Лекция №1
Тема: Местное самоуправление как система властных отношений
План:
1. Исторические основы МСУ в России
2. Зарубежный опыт организации МСУ
3. Европейская хартия МСУ
4. МСУ как объект Муниципального права

1. Исторические основы МСУ в России
Под историческими основами местного самоуправления понимаются организационные формы осуществления власти местными органами и непосредственно населением в прошлом.
Природа местного самоуправления, его происхождение, сущность и соотношение с государственным управлением находятся в прямой зависимости от методологического характера их рассмотрения в социально-правовых теориях.
Основы таких теорий и правовых муниципальных систем большинства европейских стран, а также США и Японии были заложены в ходе муниципальных реформ, проводившихся в 19 в., хотя традиции общинного, городского самоуправления уходят своими корнями в глубину веков, к первичным ячейкам общества: полисной демократии античного мира, городским и сельским общинам средневекового сословного государства. 
Одним из первых, кто привлек внимание к этой проблеме, был Алексис де ТоквИль — французский государственный деятель, историк и литератор, который сформулировал концепцию «самоуправляемого общества». В своей работе «Демократия в Америке» (1835) он писал: «Общинные институты… открывают народу путь к свободе и учат его пользоваться этой свободой, наслаждаться ее мирным характером. Без общинных институтов нация может сформировать свободное правительство, однако истинного духа свободы она так и не приобретет». Одной из центральных в концепции А. де ТоквИля заложена идея о том, что «первоначальным источником власти является отнюдь не государство и даже не народ, а добровольно объединяющиеся индивиды, сами управляющие своими собственными делами». Именно в таких условиях у людей формируются истинное гражданское самосознание, чувство ответственности, способности соизмерять свои интересы с интересами ближних и согласовывать их.
Теории о местном самоуправлении появляются в первой половине XIX века на основе рассуждений о взаимоотношении личности и государства, местных и центральных органов власти в условиях демократического государства и самодержавия. Местное самоуправление, предполагающее относительную децентрализацию и автономию, стало предметом внимания различных политических сил и движений, выгодным лозунгом в борьбе за власть. 
Общепризнанными концепциями являются:
· теория свободной общины (естественных прав общины); 
· общественная (хозяйственная) теория самоуправления; 
· государственная теория самоуправления; 
· теория дуализма муниципального управления; 
· теория муниципального социализма.
Теория свободной общины (естественных прав общины)
Теория свободной общины была первой теоретической концепцией, объясняющей сущность местного самоуправления.
Основные идеи теории свободной (естественной) общины:
· наличие у общины по своему характеру естественного и неотчуждаемого права заведовать своими делами;
· обязанность государства уважать свободу общинного самоуправления;
· определенная первичность общинного самоуправления перед государственным управлением.
Эта теория в целом сформировалась в первой половине XIX в.
Названная теория МСУ представляет интерес и в наши дни. В ней можно видеть отправные начала современного принципа неотчуждаемости права общины на местное самоуправление. Понятие естественной общины позволяет сегодня при решении проблем территориальных основ местного самоуправления дифференцировать самоуправляющиеся территориальные образования на сельские и городские общины и "иные территории", их создание служит целям рационализации осуществления публичной власти.
Общественная (хозяйственная) теория самоуправления
Эта теория, пришедшая на смену теории свободной общины, также в своей основе исходила из противопоставления государства и общины.
Существуют как бы две категории дел: собственно, государственные и дела общественные. Вторые - это дела преимущественно хозяйственные, они не носят политического характера и должны решаться органами, создаваемыми местным сообществом, а не государством.
Таким образом, именно в разграничении общественных и государственных интересов сторонники данной теории видели основу самостоятельности органов местного самоуправления.


Недостатки общественной (хозяйственной) теории:
Невозможность разграничить дела собственно общинные (местные) и дела государственные, порученные для исполнения общинам. Не удалось составить достаточно пространного списка негосударственных публично-правовых дел, предоставленных органам местного самоуправления. Те вопросы, решение которых осуществлялось органами местного самоуправления, не могут считаться чисто общественными и противопоставляться государственным вопросам, ибо они по своему содержанию (дорожное благоустройство, местные налоги, заведование образованием, культурой, здравоохранением и т.п.) не отличаются от местных задач государственного управления.

Государственная теория самоуправления
Пришедшая на смену общественно-хозяйственной теории государственная теория самоуправления существенно изменила подход к определению отношений: "община - государство".
Согласно этой теории, местное самоуправление рассматривается как форма распределения обязанностей по решению государственных дел между центральными и местными властями.
Характерные черты государственной теории самоуправления:
· государство передает задачи местного управления органам, формируемым местным сообществом; 
· органы местного самоуправления находятся под контролем местного сообщества, а одновременно и под надзором государства, хотя прямого руководства местным самоуправлением со стороны государственных органов нет; 
· органы местного самоуправления, в отличие от государственных, не являются выразителями исключительно государственной воли, они имеют собственные особые интересы, которые могут не совпадать с интересами государства.
Государственная теория местного самоуправления не была едина. Она разделялась на политическое направление (Гнейст) и юридическое направление (Штейн).

Теория дуализма
Теория муниципального дуализма говорит об общественно-государственной природе местного самоуправления. Она создает условия (возможности), способствующие обеспечению через него (местное самоуправление) эффективной двусторонней связи между человеком и государством, между гражданским обществом и государством.
Двойственная природа местного самоуправления, которая служит основой теории муниципального дуализма, получила развитие в последнее десятилетие XX в. В значительной степени она связана с признанием того, что ни одна из ранее отмеченных теорий не соответствует всему многообразию существующих видов местного самоуправления, так как возводит в абсолют какой-либо один из признаков местного самоуправления. Современные процессы общественного развития, связанные со всеобщей глобализацией, требуют адекватной реакции в целях сохранения в достаточной степени индивидуальных особенностей местных сообществ, территориальных и национальных традиций.

Теория муниципального социализма
С одной стороны, муниципальный социализм рассматривается как одно из возможных (социал-реформистских) направлений политических преобразований. Суть теории связывается с использованием муниципального самоуправления в целях мирного врастания капитализма в социализм. Основная идея - приобретение пролетариатом решающего влияния в процессах городской общины. И, таким образом, муниципалитеты, руководимые социалистами (представляющими в первую очередь рабочий класс как основную часть городского населения), становились бы основной ячейкой нового социалистического общества.
С другой стороны, идеи муниципального социализма связаны с общедемократическими тенденциями, не потерявшими актуальности и в наши дни, не имеющими ярко выраженной классовой (в целом социальной) окраски. Речь идет, во-первых, о существенной демократизации местного самоуправления посредством широкого представительства в муниципальных органах всех слоев населения; во-вторых, об обеспечении более широкой автономии муниципальных образований.

Местное самоуправление как возможность решения вопросов непосредственной
жизнедеятельности того или иного поселения населением или избираемыми им людьми, несмотря на изменение формы государственного устройства, в разной степени осуществлялось в течение всей истории России. На начальном этапе развития
местного самоуправления его суть проявлялась в участии жителей в совместном противодействии разрушительным силам природной стихии, эпидемиям и другим бедствиям, настигавшим жителей тех или иных поселений. Эти объективно существующие и подобные им обстоятельства можно считать первыми побудительными причинами зарождения местного самоуправления.
Одна из первых форм самоуправления – вече – народное собрание для обсуждения и решения важных общих дел. Вече было основой политического устройства княжеств и зародилось в Новгороде Великом в начале XI в.
Характерные черты вече как формы местного самоуправления:
 неравномерное социальное развитие территорий;
 отсутствие сплоченных местных сообществ, готовых к решению вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения;
 распространение деятельности вече в основном на политические вопросы;
 преобладание частной помощи, человек, его интересы и потребности были не организованы, рассмотрение и решение социальных проблем зависело от случайных обстоятельств.
Крестьянское самоуправление (община сельских жителей), в круг задач которого входили организация внутреннего управления; производственные политические, судебные функции, а также социальные функции.
Основная фигура в производстве необходимых благ – свободный крестьянин-общинник. Главное направление деятельности общины – регулирование всего многообразия крестьянской жизни. Это был орган защиты интересов крестьян от феодалов и царской администрацией.
Полномочия сельских общин в 19 в. трансформировались в задачи крестьянского самоуправления по «народоисчислению», охраны общественного порядка, безопасности лиц и имущества, паспортный контроль.
В 80-90-е гг. 19 в. режим закрепления крестьян за общиной усиливается. В 1886г. ограничиваются семейные наделы. В 1893 г. запрещаются выход крестьян из общины, продажа, залог и дарение земельного надела не членам общины.

Земства, развитие которых проходило в два этапа. 
Первый этап – с момента зарождения государства до 1864 г.
Характерные черты:
 замена княжеской областной администрации системой выборных земских органов;
 дробление земскими учреждениями 16 в. русской провинции на мелкие, обособленные союзы, что устраняло возможность общения местного населения на почве определенных интересов;
 участие земств в 17 в. в решении отдельных социально значимых местных вопросов (надзор за торговлей, сбор податей и пошлин);
 появление потребности населения участвовать в управлении на местном уровне.
Второй этап функционирования земств – с 1864 до 1918 г.
Характерные черты:
 1864 г. – принятие закона о земском самоуправлении. Земские учреждения создавались как всесословные, однако критерием избирательного права был имущественный ценз. Преимущественное положение в деятельности земств стала занимать социальная сфера, однако вся деятельность земских учреждений находилась под контролем государственных органов власти;
 новое Земское Положение 1890 г. изменило принципы, характер, формирование и организацию внутренней деятельности земств – из всесословных они превращаются в сословные. Абсолютное преимущество в представительных органах получило дворянство;
 1917 г. – принятие Временным правительством Декларации о реформе местного самоуправления на основе всеобщего избирательного права.
Городское самоуправление. Утверждение принципа «всесословности» активного избирательного права и решения вопросов местного значения всех сословных групп. Произошел переход от сословного к территориальному принципу формирования основных форм самоуправления.
Советы – форма местного самоуправления в советский период, регламентируемая положениями Конституции РСФСР 1918 г. и Конституцией СССР 1924 г. Таким образом, в круг вопросов местного значения включались задачи хозяйственного управления, совместного использования общих территорий, процедуры избрания уполномоченных лиц по решению таких вопросов, организация представительных органов, ответственность должностных лиц. 
Очевидна и тенденция – усложнение общественной жизни дает импульс для дальнейшего развития местного самоуправления. В свою очередь, законодательное закрепление местного самоуправления, определение его Конституцией РФ в качестве конституционной основы придает ему характер демократической формы власти, поскольку население приобретает бесспорное право решать самостоятельно значительный круг вопросов местного значения.

2. Зарубежный опыт организации МСУ
Формы местного самоуправления, характер взаимоотношений с государственными органами власти и управления, степень вовлеченности местного населения в управление существенно различаются в разных странах в зависимости от условий их исторического развития, географических, национальных и социально-культурных факторов. Система местного самоуправления в каждой стране отражает уровень развития гражданского общества.
можно выделить четыре модели организации местной власти:
1) англосаксонскую (США, Англия, Канада, Австралия и др.) – местные представительные органы формально выступают как автономно действующие в пределах предоставленных им полномочий. Эта модель исключает прямое подчинение нижестоящих органов вышестоящим. Центральное правительство непосредственно не вмешивается в местные дела. Здесь утвердился принцип «позитивного регулирования» деятельности органов местного самоуправления, согласно которому они вправе совершать только те действия, которые предписаны законом;
2) континентальную (континентальная Европа, франкоязычная Африка, Латинская Америка, Ближний Восток) – основывается на сочетании прямого государственного управления на местах и местного самоуправления. Объем и содержание полномочий местных органов здесь строятся на принципе «негативного регулирования», когда местные органы вправе осуществлять все действия, прямо не запрещенные законом. Родоначальницей данной модели является Франция, поэтому модель часто называют французской;
3) смешанную (Германия, Австрия, Япония) – имеет сходство и с англосаксонской, и с континентальной;
4) советскую – существовала в СССР, сохраняется в Китае, КНДР, на Кубе. Вся власть принадлежит представительным органам – Советам, в составе которых формируются исполнительные органы. Фактически реальная власть в этих странах принадлежит правящим политическим партиям – партократическая модель.
Организация местного самоуправления в США. В США органы местного управления разделяют на две группы: общей компетенции (муниципалитеты, графства, тауншипы) и специального назначения (школьный и специальный округа).
Графства – подчиненные штату административно-территориальные образования, призванные обеспечивать проведение политики штата и осуществлять административное управление.
Муниципалитеты – административно-территориальные образования, создаваемые в городских поселениях, входят в состав графств, однако отношения с последними не строятся на принципах подчинения, поскольку муниципалитеты являются самоуправляемыми единицами, подконтрольными только властям штата.
Тауншипы – муниципалитеты с несколько меньшим набором функций, высшим
органом которого является собрание жителей, избираемое советом (исполнительный орган в промежутках между собраниями).
Школьные округа – управляются избираемыми населением советами, которые обладают правами взимать специальный поимущественный налог на финансирование строительства и содержание школ, получать и распоряжаться штатными и федеральными субсидиями на развитие образования, нанимать преподавателей и под общим контролем графств и штатов заниматься практически всеми вопросами организации школьного образования.
Организация местного самоуправления в Японии. Органы местного самоуправления разделены на две группы – общие (префектуры, города, поселки и деревни) и специальные (кооперативы местного самоуправления, финансово-промышленные районы и корпорации регионального развития). Двухзвенная структура местного самоуправления – город, поселок, деревня, являющиеся первичными его единицами, над которыми стоит префектура. 
Разделение властей на представительную и исполнительную, возглавляемую губернатором префектуры, мэром города, старостой деревни или поселка. Обязательный элемент системы местного самоуправления Японии – ревизоры, в функции которых входит проведение финансовых и административных проверок.
Организация местного самоуправления во Франции. Трехуровневая система местного самоуправления: регион-департамент-коммуна.
Регион наделен компетенцией продвигать вперед экономическое, социальное, медицинское, культурное и научное развитие региона и устройство территории, обеспечивать защиту самобытности.
Департамент наделен компетенцией по решению вопросов, затрагивающих интересы жителей департамента, если государством решение данного вопроса не передано в ведение другого территориального коллектива.
Коммуна является местным коллективом и административно-территориальной единицей. Органами власти коммуны являются муниципальный совет, избираемый населением коммуны, и мэр, избираемый муниципальным советом из числа его членов.
Организация местного самоуправления в Германии. В соответствии с Основным законом Федеративной Республики Германии государство строится не сверху вниз, а – снизу-вверх – от общин и объединений общин, районов и округов к землям и федерации. Децентрализация властных полномочий, вертикальное разделение компетенции между конкурирующими субъектами власти – коммунами, землями и федерацией – должны сочетаться с принципом близости к гражданам – осуществлением контроля над властями и участием граждан в управлении на широкой демократической основе.
Две основные формы организации местного самоуправления – южно- и северо-
германская – представляют своего рода «парламентскую» и «президентскую» модель формирования органов руководства общиной.
В северогерманской модели избираемый членами коммуны совет является вышестоящим органом по отношению к главе администрации – городскому директору,
избираемому советом и подотчетному ему. Председатель совета – бургомистр – работает на общественных началах.
Южнонемецкая модель предполагает прямые выборы населением, как совета, так и бургомистра, являющегося одновременно и председателем совета. Смешанные модели – так называемые магистерское и бургомистерское уложение. Общим для всех моделей является свободный мандат на муниципальном уровне, не связывающий избранного члена совета указаниями его партии.
Зарубежный опыт развития местного самоуправления отражает усиление его роли в решении социально-экономических, этнодемографических и экологических проблем, что связано, во-первых, с увеличением передачи со стороны государства ряда своих полномочий на уровень местного самоуправления, во-вторых, с усилением финансовой базы местного самоуправления, в-третьих, с достаточно высоким уровнем квалификации и профессиональной подготовки кадров органов местного самоуправления.
В системах местного самоуправления за рубежом четко выделены и закреплены за органами местного самоуправления обязательные, основные и частичные функции управления, что значительно уменьшает дублирование функций, четко характеризует ответственность и определяет самостоятельность органов местного самоуправления.
Функционирующее местное самоуправление обеспечивает развитие личной инициативы. Оно рассматривается в западных демократиях как один из важнейших принципов, обеспечивающих связь граждан с государством, возможность их участия в государственном управлении и контроле на местах за деятельностью государственных органов.

3. Европейская хартия  МСУ

В соответствии со ст. 15 Конституции РФ общепризнанные принципы и нормы
международного права являются частью правовой системы Российской Федерации. Более того, Конституция РФ устанавливает приоритет правил, установленных международным договором над правилами, установленными федеральным законом. Основным международно-правовым актом, регулирующим муниципально-правовые отношения, является Европейская хартия местного самоуправления, принятая Советом Европы в 1985 г., подписанная Российской Федерацией в 1996 г. и ратифицированная Федеральным законом от 11 апреля 1998 г. Официально хартия вступила в силу для Российской Федерации 1 сентября 1998 г.
Европейская хартия местного самоуправления – это конечный результат ряда инициатив и многолетней работы в рамках Совета Европы. Она относится к числу международно-правовых актов, включающих международно-правовые нормы, которые отражают общие тенденции в развитии муниципально-правовых отношений в большинстве развитых государств мира.
Цель Европейской хартии о местном самоуправлении – восполнение отсутствия общеевропейских нормативов определения и защиты прав местных органов власти, которые ближе всего к гражданам и предоставляют им возможность активно участвовать в принятии решений, затрагивающих их повседневную жизнь.  
Хартия обязывает своих участников применять основные правовые нормы, гарантирующие политическую, административную и финансовую независимость местных властей. Таким образом, она демонстрирует на европейском уровне политическую волю сделать жизнеспособными на всех уровнях территориального управления принципы, которые Совет Европы защищает с момента своего создания, считая своей задачей воспроизводство демократического сознания в Европе и защиту прав человека в самом широком объеме.
Хартия состоит из трех частей.
В первой части хартии закреплены принципы местного самоуправления, обосновывается необходимость конституционных и правовых основ местного самоуправления, формируется концепция и устанавливаются принципы, регламентирующие характер и объем полномочий местных органов власти.
Во второй части хартии содержатся положения, касающиеся объема обязательств, которые участники могут взять на себя. Таким образом, в хартии содержится компромисс между признанием, с одной стороны, факта, что местное самоуправление затрагивает структуру и организацию всего государства, управление которым составляет главную задачу центрального правительства, и с другой – минимального набора основных принципов, которые должны уважаться при любой демократической системе местного самоуправления.
В третьей части хартии содержатся положения, соответствующие обычно включаемым в конвенции, разрабатываемые под эгидой Совета Европы.
Европейская хартия местного самоуправления установила, что органы местного самоуправления составляют одну из главных основ любого демократического строя, а право граждан участвовать в ведении государственных дел относится к важнейшим демократическим принципам современного правового государства.
Можно выделить несколько групп положений, относящихся к конституционным основам местного самоуправления, сфере его компетенции, территориальным, организационным и финансовым основам, правовым гарантиям и контроля деятельности муниципальных образований.
1. В соответствии с Хартией (ст. 2) принципы местного самоуправления должны быть признаны альтернативно там, где это целесообразно: либо в конституции государства, либо в законодательстве страны.
Конституция РФ закрепила ряд основных норм, непосредственно относящихся к организации и деятельности местного самоуправления. Эти нормы, а также конституционные положения, определяющие основы государственного строя, права и свободы человека, особенности федеративного устройства государства, организацию судебной системы, устанавливают то конституционное поле, в рамках которого наряду и в согласии с другими органами функционирует муниципальная система России.
2. Хартия определяет сущность местного самоуправления как право и способность населения регламентировать значительную часть публичных дел и управлять ими, действуя в рамках закона и под свою ответственность (п. 1 ст. 3). Хартия раскрывает содержание местного самоуправления, включая такие положения, как выборность местных органов, сочетание форм прямой и представительной демократии (п. 1 ст. 3 Хартии); самостоятельное принятие решений, свободный выбор средств и способов осуществления собственных инициатив в пределах установленной компетенции (п. 2 ст. 4); полные и исключительные полномочия представительных органов местного самоуправления, гарантии невмешательства в их деятельность вне рамок закона (п. 4 ст. 4); расширение компетенции путем делегирования дополнительных государственных полномочий с передачей соответствующих ресурсов (п. 5 ст. 4); согласованное принятие государственными органами решений, связанных с регулированием отдельных отношений в сфере местного самоуправления (п. 6 ст. 4).

3. Регламентирование территориальных основ местного самоуправления включает следующие положения: установленные Хартией принципы распространяются на все существующие на территории государства категории местного самоуправления (ст. 5); сами территориальные разграничения должны проводиться на основе предварительных консультаций с соответствующими общинами (ст. 13); ограничения в отношении отдельных категорий местного самоуправления допустимы, о чем должны быть сделаны соответствующие оговорки при подписании хартии (ст. 16).
4. Хартия затрагивает три группы вопросов, относящихся к организационным основам местного самоуправления: самостоятельное определение внутренних административных структур и их соответствие решаемым задачам (ст. 6); свободное осуществление полномочий на местном уровне (ст. 7); ограничение законом административного контроля и вмешательства в деятельность органов местного самоуправления (ст. 8). Отмеченные принципы нашли закрепление и развитие в правовой системе РФ.
Невмешательство органов государственной власти в деятельность муниципальных образований обеспечивается конституционной нормой, согласно которой органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти (ст.12). Цель административного контроля – обеспечить соблюдение Конституции РФ, федеральных и региональных законодательных актов в сфере местного самоуправления. Важными инструментами такого контроля является судебный контроль и прокурорский надзор, осуществляемые в соответствии с законодательством.
5. Финансовые основы местного самоуправления отражены в ст. 9 Хартии, устанавливающей право местных органов власти на получение и свободное распоряжение достаточными собственными финансовыми средствами, часть которых должна поступать за счет местных налогов и сборов и быть соразмерной предоставленным полномочиям. В целях зашиты более слабых в финансовом отношении органов местного самоуправления государство должно корректировать предоставление потенциальных источников финансирования по согласованию с ними, обеспечивать в необходимых случаях выделение несвязанных субсидий и доступ к национальному рынку ссудного капитала.
6. Основой правовых гарантий местного самоуправления в соответствии со ст. 11 Хартии является судебная защита, которая в силу своего особого положения способна наиболее эффективно обеспечивать свободное осуществление полномочий и закрепленных в законе принципов организации и деятельности местного самоуправления.
Европейская хартия о местном самоуправлении – первый многосторонний юридический акт, который определяет и защищает принципы местной автономии, одной из опор демократии, которую Совет Европы обязался защищать и развивать в духе общеевропейских ценностей.

4. МСУ как объект Муниципального права
Конституция РФ впервые не только закрепила на высшем юридическом уровне местное самоуправление в качестве одной из основ конституционного строя и самостоятельной формы осуществления народовластия, но и положила начало процессу формирования принципиально новой для отечественного государствоведения и обособленной в системе российского права комплексной отрасли — муниципального права.
Выделение в российской системе права муниципального права в качестве самостоятельной отрасли права, регулирующей общественные отношения, связанные с самостоятельной и под свою ответственность деятельностью населения муниципального образования по решению вопросов местного значения, объясняется тем, что: во-первых, местное самоуправление составляет самостоятельную систему власти народа на местах, а органы местного самоуправления полномочны решать все вопросы местного значения; во-вторых, органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.
В настоящее время муниципальное право представляет собой сложную систему собственно муниципальных правовых норм, а также норм, относящихся к различным отраслям права: конституционного, административного, финансового, земельного и др.
Рассмотрение понятия «муниципальное право» следует начинать с уяснения терминов, лежащих в основе наименования данной отрасли права. Среди отечественных ученых существует полное единство в понимании того, что наименование данной отрасли права и соответственно все производные от этого термины происходят от латинского municipium — «город, обладающий правом на самоуправление, или самоуправляющаяся община, или территориальная единица, охваченная единой системой самоуправления».
В законодательстве РФ понятия «муниципальный», «муниципальные органы», «муниципальное право» используются как синонимы таких понятий, как «местное самоуправление», «органы местного самоуправления», «право местного самоуправления».
Таким образом, можно сделать вывод о том, что муниципальное право — это право местного самоуправления.
Термин «муниципальное право» употребляется традиционно в трех значениях: во-первых, для наименования отрасли права; во-вторых, — науки; в-третьих, — учебной дисциплины.
В самом общем виде муниципальное право, как отрасль права представляет собой совокупность правовых норм, регулирующих соответствующими методами качественно однородные общественные отношения; как наука — это целостная система научных теорий и знаний (идей, взглядов, теорий, воззрений, анализа практики реализации норм муниципального права) об общественных отношениях, составляющих предмет муниципального права; как учебная дисциплина муниципальное право тоже представляет собой совокупность знаний, но в отличие от науки — ограниченных рамками разрабатываемых в каждом юридическом вузе в соответствии с требованиями государственных образовательных стандартов учебных программ, тематических планов.
Предметом правового регулирования муниципального права как отрасли права являются общественные отношения, возникающие в такой многогранной и специфической области общественной жизни, как местное самоуправление, которое в ч. 2 ст. 1 Закона об общих принципах организации местного самоуправления определяется как «форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами, — законами субъектов Российской Федерации, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций».
При определении видов общественных отношений, составляющих предмет муниципального права, следует ориентироваться на структуру Закона об общих принципах организации местного самоуправления, построенную путем систематизации важнейших муниципально-правовых институтов.
Системно-институциональный анализ структуры названного закона позволяет выделить следующие группы общественных отношений, составляющих предмет правового регулирования нормами муниципального права России как отрасли права.
1. Общественные отношения, возникающие в связи с правовым закреплением и регулированием территориальных, финансово-экономических, организационных и правовых основ местного самоуправления и государственных гарантий его осуществления.
В структуре анализируемого закона указанная группа общественных отношений закрепляется следующим образом: — правовые основы местного самоуправления находят отражение в ст.7 и гл. 7 «Муниципальные правовые акты» и связываются законодателем с системой источников муниципального права, выстроенной в соответствии с определяемой в указанном законе их иерархией (юридической силой); — территориальные основы местного самоуправления — в гл. 2 «Принципы территориальной организации местного самоуправления» и гл. 11 «Особенности организации местного самоуправления»;
— финансово-экономические основы местного самоуправления — в гл. 8 «Экономическая основа местного самоуправления»;
— государственные гарантии — в ст. 1, 3, 8 и 9 гл. 1 «Общие положения», в гл. 9 «Межмуниципальное сотрудничество», ст. 78 «Обжалование в суд решений, принятых путем прямого волеизъявления граждан, решений и действий (бездействия) органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления» и отдельных статьях гл. 12 «Переходные положения», закрепляющих организационные гарантии обеспечения реализации указанного закона.
2. Общественные отношения, связанные с правовой регламентацией деятельности граждан по осуществлению местного самоуправления в различных организационно-правовых формах, определяемых в законодательстве.
К числу таких форм Закон об общих принципах организации местного самоуправления (ст. 3) относит местный референдум, муниципальные выборы, иные формы прямого волеизъявления, а также выборные и иные органы местного самоуправления.
3. Общественные отношения, возникающие в связи с правовым закреплением и регулированием предметов ведения, полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения, отдельных государственных полномочий, которыми они могут наделяться, их ответственности за исполнение таких полномочий.
В структуре Закона об общих принципах организации местного самоуправления данная группа общественных отношений отражается следующим образом:
— полномочия федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления закрепляются в ст. 5 указанного закона, а органов государственной власти субъектов РФ — в ст. 6;
— вопросы местного значения (предметы ведения) муниципальных образований различных уровней, а также полномочия органов местного самоуправления по их решению находят отражение в гл. 3 «Вопросы местного значения»;
— порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями регламентирует гл. 4;
— основания, виды, порядок и последствия наступления ответственности органов местного самоуправления и их должностных лиц, а также порядок осуществления контроля и надзора за их деятельностью закрепляются в гл. 10 данного закона.
Муниципальное право, как отрасль права имеет свои особенности, связанные с тем, что оно не относится к числу основных (базовых) отраслей права. Его место в системе национального права России определяется тем, что муниципальное право — это вторичное, производное образование, возникшее в результате развития местного самоуправления и законодательства о нем. Такие образования в науке, именуются комплексными отраслями (например, хозяйственное, морское, банковское, экологическое, водное, лесное, торговое, военное и др.).
Согласно утвердившейся в юридической литературе точке зрения, комплексный характер муниципального права проявляется в том, что: 
— оно регулирует весь комплекс общественных отношений, связанных с реализацией задач и функций местного самоуправления во всех сферах местной жизни (экономической, финансовой, социально-культурной, охраны общественного порядка и др.);
— нормы муниципального права одновременно являются нормами других отраслей права, например, конституционного, административного, гражданского и др.
Муниципальное право (право местного самоуправления) —это комплексная отрасль российского права, представляющая собой совокупность правовых норм, закрепляющих и регулирующих общественные отношения в сфере организации и деятельности местного самоуправления.
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