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ВВЕДЕНИЕ

Стержневая роль в формировании механизмов взаимодействия ор-
ганов в рамках единой системы публичной власти отводится в пер-
вую очередь местным органам власти как наиболее приближенным 
к делам и проблемам населения. Именно местное самоуправление 
оказывается на переднем фланге реагирования на экологические, 
климатические трансформации, развертывание процесса цифрови-
зации, вредоносные последствия кризисных явлений, социальные 
вызовы. Течение указанных процессов социально-экономической 
реальности формирует парадигму и новые модели взаимоотноше-
ний и взаимодействия между социальными структурами, обществом 
и государством. Они же предопределяют модернизацию функций го-
сударственного и муниципального управления, перенастройку ком-
петенции органов публичной власти, ориентированных на повыше-
ние уровня и качества жизни населения, развитие территорий и со-
хранение их самобытности.

Международные экономические организации призывают к гло-
бальному внедрению принципов частного управления в государствен-
ном секторе. Получившая развитие на Западе и ставшая популярной 
в современной России идея «нового» государственного управления 
(New public management) базируется на принципиально новых мо-
делях управления, ориентированных на децентрализацию, конку-
ренцию, клиентоориентированность. Однако целостной концепции 
внедрения указанных принципов и механизмов их реализации до на-
стоящего времени не сложилось ни в одной из зарубежных практик, 
до конца не оценены и риски, связанные с внедрением их в функци-
онал публичной власти. Неверно говорить о непосредственной кон-
вергенции частного и публичного права, а только о модернизации 
институтов публичной власти. Связанные с этим трансформации 
должны получить не только детальную оценку в работах современных 
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юристов и государствоведов, но и тонкую настройку в практике го-
сударственного и муниципального управления. Модели возможных 
решений в этом направлении находятся только в стадии разработки.

Кризисные ситуации продемонстрировали необходимость выстра-
ивания гибких механизмов взаимодействия и координации между 
различными уровнями публичной власти, а также между органами 
местного самоуправления как по вертикали, так и по горизонтали. 
Эффективность системы многоуровневого управления в кризисных 
условиях может быть достигнута в порядке, при котором каждый 
уровень публичной власти не только обладает собственной компе-
тенцией, необходимыми средствами, ресурсами, но и обеспечен ме-
ханизмами взаимодействия. Немаловажная роль в этом процессе от-
водится формированию атмосферы доверия и взаимодействия между 
населением и органами публичной власти.

По своему существу и назначению местное самоуправление пред-
ставляет собой элемент основ конституционного строя; форму наро-
довластия; действенный механизм непосредственного решения во-
просов местного значения; способ оптимизации социального управ-
ления; институт организации и предоставления услуг населению.

Введение конституционными преобразованиями 2020 г. в струк-
туру Основного Закона России и юридическое мышление категории 
«публичная власть» в качестве обобщающего по отношению к госу-
дарственной власти и местному самоуправлению олицетворяет ин-
ституционализацию народовластия в целом. Во многом такое реше-
ние позволит скоординировать данные уровни власти и не создаст 
оснований для их противопоставления друг другу. Реализация в от-
раслевом законодательстве идеи о единстве публичной власти — ​
долгосрочная многоэтапная многоуровневая задача. Науке публич-
ного права предстоит переосмыслить исторически сложившиеся 
подходы к пониманию публичной власти, предложив новые реше-
ния, имеющие определяющее значение для модернизации государ-
ственного строительства и реформ в политической, духовной, соци-
альной, экономической сферах современного общества. Речь идет 



XI

Введение﻿

о качественно новом уровне и подходах к моделированию взаимоот-
ношений структур государственной и муниципальной власти, прин-
ципах их функционирования.

В основу представленного исследования положена авторская идея 
о наличии компетенции именно у муниципального образования, по-
скольку местное самоуправление, являясь институтом государствен-
ного устройства, представляет собой часть структуры государства как 
политико-территориального образования. Автором проанализиро-
ваны ключевые элементы структуры компетенции муниципально-
го образования (критерии идентификации вопросов местного зна-
чения; полномочия органов местного самоуправления по вопросам 
местного значения; государственные полномочия, реализуемые мест-
ным самоуправлением; механизмы взаимодействия органов государ-
ственной власти и местного самоуправления; контрольно-надзорная 
деятельность государства за местным самоуправлением) примени-
тельно к российской правовой системе и в аспекте сравнительного 
правоведения.
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ГЛАВА I

ДОКТРИНАЛЬНАЯ 
ОСНОВА И НОРМАТИВНАЯ 

МОДЕЛЬ КОМПЕТЕНЦИИ 
МУНИЦИПАЛЬНОГО 

ОБРАЗОВАНИЯ
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§ 1. �Научные идеи и нормативный объем компетенции 
муниципального образования в историческом развитии

Эволюцию научных представлений о месте и значении местного са-
моуправления в системе публичной власти можно рассматривать как 
последовательное накопление и обобщение юридической наукой идей 
и принципов организации деятельности органов местной власти. Раз-
витие научного знания о местном самоуправлении предстает в каче-
стве последовательно сменяющих друг друга научных представлений 
о централизации и децентрализации власти.

Осмысление сущности местного самоуправления на базе анализа 
российского и западного опыта демонстрирует существенные разли-
чия в доктринальных решениях, подходах законодателя. По вопросу 
соотношения и взаимовлияния компетенций местного самоуправ-
ления и государственного управления сформировано несколько кон-
цепций, сходящихся в признании местного самоуправления системой 
децентрализации, цели, принципы и функции которой невозможно 
сравнить с аналогичными в сфере государственного управления 1.

Следует отметить, что и в современности, и в историческом ракур-
се значение местного самоуправления, отведенное ему государство-
ведением и политологией, не предстает в застывших формах. Объем 
автономии и принципы организации местного самоуправления, как 
и его модели, определяются спецификой государственного устрой-
ства, показывающей взаимодействие и взаимосвязь местных и цен-
тральных органов власти, пределы их самостоятельности. Возможно 
наблюдать динамику изменения сферы локализации и юридическую 
автономию местного самоуправления и ее зависимость от задач и це-
лей государственного строительства и роли в нем местных властей. 
В известной мере местное самоуправление и гарантируемая пра-
вом его самостоятельность показывают механизмы взаимодействия 

1	 См.: Kirste S. Theorie der Körperschaft des öffentlichen Rechts Verwaltungshistorische, 
organisations theoretische und verwaltungsorganisations rechtliche Aspekte. Heidelberg, 
2017. S. 119.
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общества и государства. Необходимо учитывать различия подходов 
государствоведения и политологии к местному самоуправлению, 
не допуская их отождествления.

Для подтверждения изложенного выделим и рассмотрим истори-
ческие этапы развития местного самоуправления.

1. Институциональная традиция изучения местного самоуправ-
ления существует сравнительно давно. Так, А. В. Лохвицкий рассма-
тривал самоуправление в качестве элемента децентрализации и опре-
делял его как особую форму администрации. Трактовка децентра-
лизации сосредоточена на переносе власти «из рук администрации 
чиновной в руки выборных собраний или выборных и ответственных 
перед обществом агентов» 2,основана на идее приближении власти 
к гражданам. В качестве аргументации автор приводит Закон Фран-
ции о децентрализации 1859 года (Loi sur la décentralisation), согласно 
положениям которого префекту предоставлялось право решения дел, 
которые прежде были отнесены к компетенции министра.

2. Политический аспект и предпосылки становления местного 
самоуправления рассмотрены в трудах А. Д. Градовского, Р. Гней-
ста, А. Токвиля, Б. Н. Чичерина. Основоположники политической 
школы, провозгласившей начало местного самоуправления А. То-
квиль и Р. Гнейст усматривали величие Англии и Америки в разви-
тии противоположного централизации порядка — ​самоуправления 
(selfgovernment). Самоуправление рассматривается в качестве первич-
ной формы, в которой воплощается идея свободного управления, при 
которой реализуется организованное участие граждан в функциях ис-
полнения и особенно управления 3. Согласно позиции А. Д. Градовско-
го, самоуправление «есть прежде всего понятие политическое, опре-
деляемое степенью участия общества не только в административных 

2	 Лохвицкий А. В. Губерния ее земские и правительственные учреждения. Ч. 1. СПб., 
1864. С. XIV.

3	 См. об этом: Штейн Л. Учение об управлении и право управления со сравнением 
литературы и законодательств Франции, Англии и Германии / пер. с нем. СПб., 
1874. С. 27.
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делах местности, но и в общегосударственном управлении» 4. Исследуя 
проблематику местного самоуправления, Б. Н. Чичерин рассматрива-
ет его в качестве основания и одного из условий народного предста-
вительства. Им выдвигается тезис о том, что местное самоуправле-
ние служит «школой для самодеятельности народа и лучшим прак-
тическим приготовлением к представительному порядку» 5. Автор 
конкретизирует, что наивысшее развитие местное самоуправление 
достигает именно в государстве с федеративной формой правления. 
Б. Н. Чичерин усматривал гармонию и единство государства в согла-
сованной деятельности местных учреждений и центральных органов, 
в подчинении местной власти государственной — ​как части подчи-
няются целому 6. С. Ю. Витте связывал систему местного управления 
с общим политическим строем государства, конституционным ре-
жимом и отмечал разнородность органов местного самоуправления 
и бюрократических органов 7. Неразрывная связь местных учрежде-
ний и государственных органов выражала одну из основных харак-
теристик местного самоуправления.

3. А. Васильчиков определяет самоуправление как «участие народа 
в местном внутреннем управлении своего отечества; это участие в из-
вестном размере допускается во всех государственных организациях, 
и при самых централизованных формах правления местным жителям 
предоставляется весьма обширный и многосложный круг действий, 
преимущественно по тем предметам ведомства, которые могли бы 
обременить центральную администрацию чрезмерными расходами 
и заботами управления» 8. Критериями сравнительного исследования 
систем местного управления в иностранных государствах, а именно 

4	 Градовский А. Д. Начала русского государственного права. Т. III. Органы местного 
самоуправления. СПб., 1883. С. 22.

5	 Чичерин Б.Н. О народном представительстве. М., 1899. С. 750.
6	 Там же. С. 759.
7	 См.: Витте С. Ю. По поводу непреложности законов государственной жизни. СПб., 

1914. С. 17.
8	 Васильчиков А. О самоуправлении: Сравнительный обзор русских и иностранных 

земских и общественных учреждений. Т. 1. СПб., 1870. 3‑е изд. С. 2.
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в Англии (selfgovernment), Франции (centralisation administrative), 
Пруссии (ständische verfassung), выступают самобытность их разви-
тия и благодетельное влияние, которое оно имело для населения и го-
сударства. Здесь же отмечается, что самоуправление (selbstverwaltung) 
составляет в Пруссии, как и в Англии, основу гражданского строя, 
но с тем отличием, что к участию в управлении допускаются сосло-
вия — ​крестьяне (Bauren), горожане (Bürger), помещики (Gutsherrn).

4. М. И. Свешников уяснение той или иной системы самоуправле-
ния ставит в зависимость от ответов на вопросы, что делают органы 
местного самоуправления, кто составляет учреждения самоуправ-
ления, как эти учреждения действуют 9. Далее автор конкретизирует 
исследование вопроса о том, что «делают органы самоуправления, 
может быть развито в отдельном учении о компетенции местного са-
моуправления». Различное сочетание основных начал компетенции, 
организации и контроля образует систему местного самоуправления.

5. В дореволюционной юридической литературе предложено общее 
определение компетенции самоуправления. М. И. Свешников указы-
вает «то, что можно назвать компетенцией самоуправления, заклю-
чает в себе два различных понятbя: во‑первых, под этим понимается 
вся совокупность дел, входящих в круг действий органов самоуправ-
ления, — ​предметы ведомства, во‑вторых, в том же понятии компе-
тенции заключается еще необходимость определить ту степень вла-
сти, которая предоставляется органу самоуправления» 10.

Ретроспективный анализ теоретико-методологической основы 
компетенции местного самоуправления позволяет констатировать, 
что утвердившегося определения предметов ведения, а также степе-
ни самостоятельности органов самоуправления в научной литературе 
не усматривается. Основные вопросы местного значения изменяются 
в зависимости от того, являются ли органы местного самоуправления 

9	 См.: Свешников М. И. Основы и пределы самоуправления. Опыт критического 
разбора основных вопросов местного самоуправления в законодательстве важ-
нейших европейских государств. 1892. С. 162.

10	 Там же. С. 168.
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государственными органами или общественными. Доминирующей 
в литературе была позиция, провозглашавшая самоуправление де-
лом государственного значения. Г. Гнейст определяет компетенцию 
самоуправления в качестве дел местно действующей государственной 
власти 11. Л. Штейн формулирует компетенцию самоуправления (зем-
ство, община, корпорация) как «совокупность всех государственных 
задач, способных к местному ограничению» 12.

6. Представление значения местного самоуправления находится 
в непосредственной зависимости от приоритетов государственного 
и политического строительства, принципов организации публичной 
власти в государстве. Так, например, применительно к периоду цен-
трализации земель и преодоления последствий феодальной раздро-
бленности Германии К. Г. К. Безелер, а также его последователь О.ф. 
Гирке отстаивали позицию о том, что компетенция самоуправления 
принципиально отлична от компетенции государства, утверждая, 
что это совершенно различные по внешнему и внутреннему строе-
нию ассоциации 13.

Исторически в землях Германии публичная власть полагалась 
на местные общины, игравшие решающую роль в развитии террито-
рий, в том числе и при их объединении. Однако вопрос о распреде-
лении компетенции между государством и муниципалитетами часто 
оказывался в зоне компромиссов, политических решений, чем и было 
обусловлено выделение Г. Еллинеком самоуправления юридического 
и политического. В целом полномочия местной власти предопределе-
ны и происходят от правонаделения и установления их компетенцией 
властью государственной, но по мере собственного развития государ-
ственная и муниципальная власть противостоят друг другу как «два 
организма с очень разными принципами жизни» 14. Не обнаружива-

11	 См.: Гнейст Р. История государственных учреждений Англии. М., 1885. С. 560.
12	 Штейн Л. Указ. соч.
13	 См.: Gierke O. Genossenschaftrecht. Berlin, 1895. S. 470.
14	 См.: Gluth O. Die Lehre von der Selbstverwaltung im Lichte formaler Begriffsbestimmung. 

Wien, 1887. S. 10.
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ется ясности слаженного функционала государства и муниципали-
тета в концепции О.ф. Гирке ввиду неопределенности используемых 
правовых механизмов и их достаточности.

7. Обосновывалось, что возможность правильного местного управ-
ления определяется следующим: «а) разграничением надзора и об-
щего направления от ближайшего управления; б) сосредоточением 
ближайшего управления в местных учреждениях, причем эти пра-
вительственные задачи могут быть распределены как между прави-
тельственными, так и между общественными органами; в) для само-
стоятельности местных учреждений необходимо разделение надзора 
на общегосударственный, сосредоточенный в руках представителя 
высшего правительства в местности, ибо только в таком случае воз-
можно единство местной администрации и ее самостоятельность 
по отношению к общественному надзору, который без того может пе-
рейти во власть действительного управления и установить сильней-
шую централизацию» 15. Далее резюмируется, что соблюдение выше-
названных условий позволит правительству действовать на местном 
уровне посредством правильных установлений, на основании закона 
и под надзором высшего правительства и его представителей.

8. Исторически сформировались отличия местного самоуправле-
ния (selfgovernment) от народного представительства, которое также 
предполагает участие народа, однако в другой сфере — ​в гражданской 
самодеятельности, верховном правлении, законодательной и финан-
совой сфере. В предмет местного самоуправления входят исключи-
тельно распоряжение и действия, установленные законом 16. Основ-
ными предметами ведения местных, земских и мировых учрежде-
ний в России являлись устройство путей сообщения, общественное 
призрение, народное продовольствие, народное здравие, народное 
начальное образование, общественное благоустройство (соблюдение 
порядка и спокойствия в публичных местах, охрана зданий и лесов 

15	 Градовский А. Д. История местного управления в России. Т. 1. СПб., 1868. С. 213.
16	 См.: Васильчиков А. Указ. соч. С. IV.
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от пожаров и др.), тюремное управление, право составлять сметы 
и раскладки и расходовать суммы по предметам ведения земских 
властей и др.

9. Хронология развития местного управления в России до периода 
реформ Петра I показывает, что при отсутствии гражданского, эконо-
мического развития государства местное земское хозяйство не имело 
организованного управления. Постановления о губернском и уездном 
правлении основаны преимущественно на законоположениях импе-
ратрицы Екатерины II, а именно на изданном в 1775 г. Учреждении 
для управления губерний Российской империи.

Общие земско-хозяйственные дела губерний и уездов в историче-
ском развитии составляют несколько основных отраслей, подведом-
ственных различным учреждениям и имеющих собственные уставы. 
К этим отраслям относились: дела по земским повинностям, народно-
му продовольствию, общественному призрению, организации посо-
бий в случае пожаров; местные меры и распоряжения, относящиеся 
к развитию способов торговли и промышленности в губернии и уезде.

В 1859 году при Министерстве внутренних дел была создана Осо-
бая комиссия для подготовки реформы губернских и уездных учреж-
дений. Основными вопросами, требовавшими разрешения, были сле-
дующие: какие именно дела должны быть признаны земскими дела-
ми губерний и уездов; существо, степень н пределы власти, которые 
должны быть предоставлены по земским делам местному самоуправ-
лению; условия формирования состава земских учреждений, в кото-
рых должно осуществляться местное самоуправление на уровне гу-
берний и уездов 17.

В основе разграничения местных и государственных дел, по мне-
нию разработчиков реформы, — ​местный интерес: отнесение дела 
к той или иной категории зависит от того, какой интерес являет-
ся в деле главным, преобладающим. С учетом этого обстоятельства 

17	 См.: Материалы по земскому общественному устройству: положение о земских 
учреждениях / изд. Хоз. деп. М-ва внутр. дел. СПб., 1885–1886. Т. 1. С. 132.
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к компетенции земства относились дела о земских повинностях, на-
родном продовольствии, общественном призрении, взаимном обяза-
тельном страховании сельских строений, а также меры к развитию 
местной торговли и промыслов.

В период преобразовательных начал сформировались подходы 
к существу, степени, пределам власти земских учреждений. Отмеча-
лось, что «по существу власти земским учреждениям предоставляется 
обсуждение и приюте всех законных мер и распоряжений, необходи-
мых для правильного и успешного хода земских дел; по степени вла-
сти земские учреждения действуют в определенном законом кругу, 
самостоятельно, подчиняясь как общим законам и особым собствен-
ным уставам, так и в указанных законом случаях правительственной 
власти; в отношении пределов власти действия земских учреждений 
ограничиваются подведомственной им местностью (губернией или 
уездом) и определенным кругом предметов ведения» 18.

Вместе с тем не все авангардные идеи, положенные в основу пре-
образовательных процессов, легли в основу законодательства в обла-
сти местного управления. В январе 1864 г. издается Именной указ, 
данный Правительствующему сенату, которым утверждается Поло-
жение о губернских и уездных учреждениях, признавшее участие 
местного населения в управлении хозяйственными делами губернии 
и уезда 19. К компетенции земских учреждений в губернии или уезде 
относились, в частности: «управление имуществом, капиталом и де-
нежными сборами земства; устройство и содержание принадлежащих 
земству зданий, других сооружений и путей сообщения; меры обе-
спечения народного продовольствия; меры обеспечения народного 
продовольствия; управление делами взаимного земского страхова-
ния имуществ; попечение о развитии местной торговли и промыш-
ленности; участие, преимущественно в хозяйственном отношении 

18	 Там же. С. 146.
19	 См.: Высочайше утвержденное Положение о губернских и уездных земских уч-

реждениях от 1 января 1864 г. // Полное собрание законов Российской империи. 
Собр. 2. Т. XXXIX. Отделение первое. 1864. С. 1.
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и в пределах, законом определенных, в попечении о народном обра-
зовании, о народном здравии и о тюрьмах» 20.

В 1890 году издан Именной высочайший указ, данный Сенату 
«О введении в действие нового Положения о губернских и уездных 
земских учреждениях», согласно которому управление местными 
хозяйственными делами вверено губернским и уездным земским уч-
реждениям, образованным из лиц, избираемых плательщиками зем-
ских налогов 21. К компетенции земских учреждений отнесено регу-
лирование «денежными и натуральными земскими повинностями; 
земского имущества; народного продовольствия; дорог, дорожных 
сооружений и бечевников; устройства земской почты; земским стра-
хованием имущества; земскими лечебными и благотворительными 
заведениями; предупреждения и тушения пожаров и др.» 22. В Поло-
жении использовался дифференцированный подход при определении 
компетенции губернских земских учреждений и уездных земских уч-
реждений. Земские учреждения правомочны были осуществлять ре-
гулирование рассмотренных вопросов в пределах губернии и уезда.

Великая Октябрьская социалистическая революция одновременно 
с ломкой старого государственного аппарата ликвидировала земства, 
думы и их исполнительные органы — ​управы, заново создав новый 
аппарат государственной власти на местах 23.

В декретах, постановлениях и инструкциях органов советской 
власти были определены функции и организационные формы мест-
ных Советов рабочих, крестьянских и солдатских депутатов. Так, 
в Инструкции НКВД «О правах и обязанностях Советов» 1917 г. за-
креплена структура и  компетенция местных Советов, в  которую 

20	 См.: Высочайше утвержденное Положение о губернских и уездных земских уч-
реждениях от 1 января 1864 г. // Полное собрание законов Российской империи. 
Собр. 2. Т. XXXIX. Отделение первое. 1864. С. 2.

21	 См.: Высочайше утвержденное Положение о губернских и уездных земских учреж-
дениях // Полное собрание законов Российской империи. Собр. 3. Т. X. Отделение 
первое. 1890. С. 492.

22	 Там же. С. 495.
23	 См. подробнее: Советское государственное право / под ред. В. С. Шевцова. М., 1978. 

С. 410.
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входило решение вопросов управления и обслуживания всех сторон 
местной жизни — ​административной, хозяйственной, финансовой 
и культурно-просветительной. Процесс формирования правового 
статуса местных органов власти носил последовательный характер, 
спецификой начального этапа истории советского государства вы-
ступает значительная децентрализация управления, выразившаяся 
в закреплении за местными Советами широкого объема прав и их 
практической реализации 24.

Опыт строительства местных органов государственной власти 
за период с октября 1917 г. по июль 1918 г. был обобщен и закреплен 
в Конституции РСФСР 1918 г. В других союзных республиках местные 
органы государственной власти были построены в основном анало-
гично РСФСР. Специфика систем местных органов государственной 
власти отдельных республик определялась главным образом своео-
бразием их исторических и национальных особенностей, а также от-
личиями их административно-территориального деления.

В Конституции (Основном Законе) Российской Социалистической 
Федеративной Советской Республики 1918 г. к ведению областных, 
губернских, уездных и волостных органов Советской власти, а так-
же Советов депутатов относились вопросы проведения в жизнь всех 
постановлений соответствующих высших органов советской власти; 
принятия всех мер к поднятию данной территории в культурном и хо-
зяйственном отношении; разрешения всех вопросов, имеющих ис-
ключительно местное (для данной территории) значение; объеди-
нения всей советской деятельности в пределах данной территории 25.

В Конституции СССР 1924 года положения о местных Советах от-
сутствовали. Конституция (Основной Закон) РСФСР 1925 г. к ведению 
местных органов власти относила: принятие мер к поднятию данной 
территории в культурном и хозяйственном отношении; составление 

24	 См.: Чистяков О. И. Конституция РСФСР 1918 года. М.: Изд-во МГУ, 1984. С. 143.
25	 См.: Конституция (Основной Закон) Российской Социалистической Федератив-

ной Советской Республики (принята V Всероссийским съездом Советов 10 июля 
1918 г.) // СПС «КонсультантПлюс».
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и утверждение местных бюджетов; проведение в жизнь постановле-
ний соответствующих высших органов советской власти; разрешение 
вопросов, имеющих местное для данной территории значение; объе-
динение советской деятельности в пределах данной территории; обе-
спечение в пределах данной территории революционной законности 
и охраны государственного порядка и общественной безопасности; 
обсуждение вопросов общегосударственного значения как по соб-
ственному почину, так и по предложению вышестоящих исполни-
тельных комитетов 26.

Конституция СССР 1936 г. и основанные на ней конституции союз-
ных республик внесли существенные изменения в направлении даль-
нейшей демократизации местных органов государственной власти. 
Все звенья советской представительной системы, в том числе и мест-
ные Советы, стали избираться на основе всеобщего, равного и пря-
мого избирательного права при тайном голосовании. Конституцией 
СССР 1936 г. была упразднена система съездов Советов, и все органы 
государственной власти стали постоянно действующими. Было так-
же установлено четкое разграничение функций Советов и их испол-
нительных комитетов.

Местными органами государственной власти согласно Конститу-
ции СССР 1936 г. являлись Советы депутатов трудящихся края, обла-
сти, автономной области, национального округа, административного 
округа, района, города, села и поселка 27. Местные советы разрешали 
в пределах своих прав вопросы местного значения, обсуждали вопро-
сы местного (сельского, городского, районного, окружного, областно-
го и краевого) значения, а также республиканского и общесоюзного 
значения, представляя свои предложения в вышестоящие органы 

26	 См.: Постановление XII Всероссийского Съезда Советов от 11 мая 1925 г. «Об утверж-
дении текста Конституции (Основного Закона) РСФСР» (вместе с Конституцией 
(Основным Законом) Российской Социалистической Федеративной Советской Ре-
спублики) // СПС «КонсультантПлюс».

27	 См.: Конституция (Основной Закон) Союза Советских Социалистических Респу-
блик (утверждена постановлением Чрезвычайного VIII Съезда Советов СССР 
от 5 декабря 1936 г.) // СПС «КонсультантПлюс».
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власти. При выполнении общегосударственных планов местные Со-
веты связывают воедино интересы определенной территории с госу-
дарственными интересами 28.

Начиная с конца 1960‑х гг., проводится интенсивная работа по при-
нятию законодательных актов о местных Советах. Коммунистическая 
партия уделяет особое внимание вопросам дальнейшего совершен-
ствования деятельности местных Советов.

Важным шагом в совершенствовании деятельности местных Сове-
тов является реализация предложения, выдвинутого в Отчетном до-
кладе ЦК КПСС XXV Съезду партии, о принятии законов, определяю-
щих компетенцию краевых, областных и окружных Советов, которые 
составляют непосредственную опору центральных государственных 
органов на местах.

В целях повышения роли органов народной власти были расшире-
ны права районных, городских, сельских и поселковых Советов, в том 
числе и в такой области, как координация в пределах своей компе-
тенции работы предприятий и хозяйственных организаций, располо-
женных на их территории. Укреплена материально-финансовая база 
Советов, их аппарат пополняется квалифицированными кадрами 29.

Основы компетенции местных Советов устанавливают Консти-
туция СССР, конституции союзных и автономных республик. Новым 
этапом правового регулирования конституционного статуса местной 
власти, расширения компетенции местных Советов стало принятие 
Конституция СССР 1977 г. В статье 147 устанавливалось, что в пре-
делах своих полномочий местные Советы народных депутатов обе-
спечивают комплексное экономическое и социальное развитие на их 
территории; осуществляют контроль за соблюдением законодатель-
ства расположенными на этой территории предприятиями, учрежде-
ниями и организациями вышестоящего подчинения; координацию 
и контроль их деятельности в области землепользования, охраны 

28	 См.: Денисов А. И. Советское государственное право. М., 1940. С. 263.
29	 См.: XXIV Съезд Коммунистической партии советского союза 30 марта — ​9 апре-

ля 1971 года: стенографический отчет. М., 1971. С. 102.
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природы, строительства, использования трудовых ресурсов, произ-
водства товаров народного потребления, социально-культурного, бы-
тового и иного обслуживания населения.

В этих конституционных нормах сформулированы общие во-
просы, определяющие основные полномочия Советов всех звеньев. 
В детальной форме и с отражением специфики каждого звена си-
стемы местных Советов их компетенция закрепляется и в законах 
о Советах — ​о сельском и поселковом, районном, городском и рай-
онном в городе.

Полномочия различных звеньев Советов имеют много общего. 
Но в силу того, что местные органы выступают как представительные 
органы населения различных административно-территориальных 
единиц, на территории которых распространяется их деятельность, 
Советы различных звеньев не могут обладать одинаковым объемом 
прав и обязанностей. Имеющиеся в последних отличия определяют-
ся рядом условий: особенностями той или иной отрасли хозяйствен-
ного и социально-культурною строительства., размерами подведом-
ственной территории, масштабами хозяйства, находящегося в веде-
нии того или иного Совета, и др.

Законами закреплены также нормы, которые возлагают на мест-
ные Советы обязанность по оказанию содействия государственным 
органам и учреждениям вышестоящего подчинения (военный комис-
сариатам, органам государственной статистики и др.) в успешном ре-
шении поставленных перед ними задач.

Вышеизложенное свидетельствует о том, что законодательство 
о местных Советах значительно расширило их полномочия, повысило 
их роль как подлинных органов государственной власти, призванных 
обеспечивать гармоничное развитие хозяйства и культуры на данной 
территории и решать в пределах прав все вопросы местного значения 
исходя из общегосударственных интересов и интересов трудящихся, 
проживающих в данном районе, городе, селе.

Понятие «местное самоуправление» было введено в текст Консти-
туции (Основного Закона) Российской Федерации — ​России 1978 г. 
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Законом РФ от 21 апреля 1992 г. № 2708–1 30. Согласно ст. 138 Консти-
туции местное самоуправление обеспечивает самостоятельное реше-
ние гражданами всех вопросов местного значения через избираемые 
ими органы или непосредственно, выполнение решений вышестоя-
щих органов государственной власти, принятых в пределах их ком-
петенции, исходя из интересов населения на основе закрепленных 
за органами самоуправления материальных и финансовых ресурсов 31.

Компетенционная сфера определялась следующим образом: мест-
ные Советы народных депутатов и соответствующие органы управ-
ления наделяются собственной компетенцией, которая может быть 
изменена только законом Российской Федерации (ст. 139). Местные 
Советы народных депутатов принимают решения в пределах полно-
мочий, предоставленных им законодательством Российской Федера-
ции и республики в составе Российской Федерации. Круг вопросов, 
разрешаемых исключительно на сессиях местных Советов народных 
депутатов, устанавливается законом.

В советском государственном праве при характеристике правово-
го статуса местных Советов реализована формула В. И. Ленина о том, 
что «местные советы свободно объединяются на началах демократи-
ческого централизма в единую, федеральным союзом скрепленную, 
общегосударственную Советскую власть» 32. Развивая идею демокра-
тического централизма, советские государствоведы конкретизируют, 
что такой порядок «нисколько не исключает, а, напротив, предпола-
гает полнейшую свободу различных местностей и даже различных 
общин государства в выработке разнообразных форм и государствен-
ной, и общественной, и экономической жизни» 33.

Стержневая идея сочетания общегосударственных и местных ин-
тересов в деятельности местных органов государственной власти 

30	 Закон утратил силу.
31	 См.: Конституция (Основной Закон) Российской Федерации — ​России (приня-

та Верховным Советом РСФСР 12 апреля 1978 г.) (ред. от 10 декабря 1992 г.) // 
СПС «КонсультантПлюс».

32	 Ленин В. И. Полное собрание сочинений. Т. 36. М., 1974. С. 481.
33	 Чистяков О. И. Указ. соч. С. 154.
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отражалась в научных исследованиях и закреплялась в советском за-
конодательстве. Я. Н. Уманский писал, что «важнейшей специфиче-
ской особенностью местных Советов является то, что они выступают 
как полномочные органы власти, органически сочетающие в своей де-
ятельности общегосударственные интересы и интересы местного хо-
зяйственного и культурно-политического строительства» 34. В. А. Перт-
цик рассматривал местное самоуправление как государственно-
правовой институт, в котором нашли развитие демократические 
основы и общественные начала, а местные Советы выступали орга-
нами государственной власти и местного самоуправления 35. В отдель-
ных научных исследованиях 1960‑х гг. сформулированы положения 
о Советах именно как об органах местного самоуправления 36.

В отношении законодательных актов отметим Указ Президиума 
Верховного Совета СССР от 8 апреля 1968 г. «Об основных правах 
и обязанностях сельских и поселковых Советов депутатов трудящих-
ся», где закреплено, что сельский, поселковый Совет на объединяемой 
территории решает в пределах прав, предоставленных законом, все 
вопросы местного значения, исходя из общегосударственных инте-
ресов и интересов трудящихся села 37.

Одна из характеристик деятельности местных Советов в советский 
период законодательного развития состояла в самостоятельном реше-
нии ими значительного круга вопросов местного значения. Ключевой 
характеристикой местной власти в обозначенный период выступает 
самостоятельное решение Советами всех вопросов местной жизни, 
которые касаются, прежде всего, населения данной административ-
ной единицы, развития местного хозяйства и культуры 38.

34	 Уманский Я. Н. Советское государственное право. Вопросы теории: дис. … д-ра 
юрид. наук. М., 1970. С. 512.

35	 См.: Петрцик В. А. Проблемы местного самоуправления в СССР. Иркутск, 1963. 
С. 11.

36	 См.: Братусь С. Н. Субъекты гражданского права. М., 1950. С. 244.
37	 Ведомости ВС СССР. 1968. № 16.
38	 См.: Местные советы на современном этапе. М., 1965. С. 12.
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Осмысление опыта государственного строительства в ретроспек-
тиве позволяет заключить, что именно самостоятельность органов 
местного самоуправления в решении вопросов местного значения 
является одним из ключевых качественных показателей становления 
демократии и народовластия, гражданского общества, конструктив-
ного диалога государственной власти и населения.

§ 2. �Зарубежный опыт правового регулирования 
компетенции муниципального образования

Компаративистский анализ компетенции муниципалитетов в зару-
бежных государствах показывает, что их полномочия, функции и обя-
занности в общей формуле устанавливаются на конституционном 
уровне, а более конкретизированные положения получают развитие 
в специальном законодательстве. Таким образом, возможно наблю-
дать несколько уровней правовой регламентации компетенции мест-
ного самоуправления, их согласованность является необходимым 
условием раскрытия потенциала местного самоуправления в нор-
мативной регламентации вопросов местного значения. Вместе с тем 
исследование компетенционных возможностей муниципалитетов 
и их пределов в отдельных государствах требует комплексного ана-
лиза законодательных актов, определяющих место и роль местного 
самоуправления в системе публичной власти и их значение для раз-
вития территорий.

Традиционно принято различать две модели установления компе-
тенции муниципалитетов: позитивное и негативное регулирование 39. 
Так, согласно англосаксонской правовой традиции муниципалитеты 
обладают той областью полномочий, которая установлена на законо-
дательном уровне, и в этом случае муниципалитет функционирует 

39	 См.: Евдокимов В. Б., Старцев Я. Ю. Местные органы власти зарубежных стран: 
правовые аспекты. М.: Спарк, 2001; Черкасов А. И. Муниципальное управление 
в демократических государствах. М.: Норма, 2019.



18

Глава I. Доктринальная основа и нормативная модель

в рамках принципа «intra vires». Г. В. Барабашев отмечал, что «в США 
и Великобритании права, обязанности и предметы ведения муници-
палитетов устанавливаются государством. Согласно господствующей 
доктрине компетенция муниципальных органов производна в Англии 
от центральной власти, а в США от власти штатов. Муниципалитеты 
не имеют иных прав, кроме предоставленных им государством, и при-
званы действовать в качестве орудия государственной власти» 40. При 
этом отмечалось, что местные органы власти США обладают значи-
тельной автономией в установлении бюджета и налогов, необходимых 
для его исполнения 41.

Контрарным является принцип «ultra vires», предполагающий осу-
ществление полномочий муниципалитетом сверх обозначенной ком-
петенции, то есть с превышением компетенции. Так, согласно позиции 
А. Шайо и Р. Уитц, в английском праве тест почтительности (deferential 
test) называют «разумностью Уэнсбери» (Wednesbury reasonableness) 42. 
Совет муниципалитета Уэнсбери запретил детям младше 15 лет посе-
щать кинотеатры независимо от того, сопровождают их взрослые или 
нет. Истец утверждал, что «если совет имеет право устанавливать ос-
нование для запрета, действующего в отношении детей, он должен как 
минимум ограничить действие запрета, действующего в отношении 
детей, когда детей не сопровождают их родители, опекун или другое 
взрослое лицо» 43. Наложение этого ограничения было признано нео-
боснованным и примененным ultra vires.

Следует отметить, что указанный принцип действует не только 
в отношении компетенции муниципалитетов, но и, например, орга-
нов конституционного контроля. Так, Конституционный Суд Венгрии 
указал, что полномочен осуществлять контроль ultra vires, в случаях, 

40	 Барабашев Г. В. Местное самоуправление. М.: Изд-во МГУ, 1996. С. 141.
41	 См.: Крылов Б. С. США: федерализм, штаты и местное самоуправление. М.: Наука, 

1968. С. 174.
42	 Шайо А., Уитц Р. Конституция свободы: введение в юридический конституциона-

лизм. М., 2021. С. 502.
43	 Associated Provincial Picture Houses Ltd v. Wednesbury corporation // https://www.

refworld.org/pdfid/48abd539d.pdf
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если вопрос касается национального суверенитета и конституцион-
ной идентичности страны 44.

В  текущих социально-экономических условиях выделение 
и приверженность приведенной классификации утратила опреде-
ляющее значение. Объективная необходимость администрирования 
социальной, экономической, политической активности населения 
и социальных структур при стихийном течении миграционных про-
цессов, кризисных явлениях во всех сферах общества автоматически 
расширяет предметы ведения, функции и ответственность местно-
го самоуправления. Всесторонняя оценка этого фактора исключает 
возможность единообразного и упреждающего определения сфер 
компетенции местного самоуправления в законодательстве в жест-
ких формулах. Это же обстоятельство актуализирует задачу поиска 
гибких действенных правовых механизмов, обеспечивающих эф-
фективную и рациональную реализацию местным самоуправлени-
ем компетенции по решению вопросов местного значения. Соответ-
ственно, структура и иерархия публичной власти в текущих условиях 
строится по модели горизонтальной децентрализации органов госу-
дарственной и местной власти, а не по принципу вертикали со взаи-
мозаменяемыми полномочиями и функциями органов местной вла-
сти центральной.

Сложная картина дифференциации компетенционных полно-
мочий местного самоуправления обнаруживается в американском 
праве. А. А. Мишин утверждал, что «система органов местного са-
моуправления в США чрезвычайно хаотична, запутанна и меняется 
от штата к штату» 45. Компетенция муниципалитетов в США устанав-
ливается в законодательстве штатов, преимущественно в конститу-
ционных актах. Так, Конституция штата Вирджиния устанавливает 
порядок, согласно которому муниципалитет в соответствии с поло-
жениями общего закона или специального акта может осуществлять 

44	 Decision 22/2016. (XII. 5.) AB on the Interpretation of Article E) (2) of the Fundamental 
Law // https://hunconcourt.hu/

45	 Мишин А. А. Государственный строй США. М., 1958. С. 82.
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любые полномочия и функции, участвовать в их финансировании 
совместно или в сотрудничестве с правительственными органами. 
Общим законом или специальным актом может предусматривать-
ся передача или совместное использование с региональным пра-
вительством любых услуг, функций и связанных с ними объектов 
муниципалитета 46.

В Конституции штата Иллинойс содержится самостоятельный раз-
дел, устанавливающий конституционно-правовой статус местного 
самоуправления. Местное самоуправление в этом штате закреплено 
на конституционном уровне в подтверждении отрицания «правила 
Диллона», предполагающего, что муниципалитеты и другие едини-
цы местного самоуправления созданы государством, обладают только 
тем кругом полномочий, который определен законом штата. Указан-
ному правилу следовали суды штата Иллинойс в целях регламентации 
вопросов местного налогообложения. В 1970 году Конституционный 
съезд отменил «правило Диллона», предоставив муниципалитетам 
осуществлять регулирование вопросов налогообложения и самостоя-
тельно решать вопросы местного значения в случаях, если это прямо 
не запрещено законом 47.

Конституция штата Иллинойс устанавливает различные виды 
муниципалитетов: города, деревни и объединенные города. Едини-
цами местного самоуправления являются округа, муниципалите-
ты, поселки, особые округа и единицы, определенные законом как 
единицы местного самоуправления, которые осуществляют ограни-
ченные правительственные полномочия. В компетенционном плане 
единица самоуправления может осуществлять любые полномочия 
и выполнять любые функции, в том числе полномочия по регулиро-
ванию защиты общественного здоровья, безопасности, нравствен-
ности и благосостояния; выдаче лицензии; вопросам налогообло-
жения (ч. 3 ст. 7).

46	 Constitution of Virginia // https://law.lis.virginia.gov/constitution/
47	 The 1970 Constitution of Illinois (The most recent amendment to the Illinois Constitution 

was approved by voters in 2016) // https://ballotpedia.org/Illinois_Constitution



21

§ 2. Зарубежный опыт правового регулирования компетенции муниципального образования

В разделе 2 ст. 9 Конституции штата Пенсильвания, посвященной 
местному самоуправлению, содержится положение о «home rule», 
позволяющее муниципалитетам принимать хартии местного самоу-
правления на референдуме. Муниципалитет, принявший такую хар-
тию, обладает правом осуществлять полномочия и функции, не за-
прещенные Конституцией штата 48.

Индивидуальные особенности определения компетенции местного 
самоуправления закреплены источниками английского права. Науч-
ные исследования в сфере местного самоуправления Соединенного 
Королевства Великобритании и Северной Ирландии различно оцени-
вают компетенционную самостоятельность муниципалитетов. Отме-
чается, что местное самоуправление в Англии переживало «золотой 
век» местного самоуправления, при котором местные органы власти 
обладали значительным политическим и административным кон-
тролем над широким кругом обязанностей, финансируемых за счет 
местных сборов 49. Данный период сменился в связи со значительны-
ми трансформациями института ответственности муниципалитетов, 
а также порядка их финансирования 50.

В новейших исследованиях подтверждается новая роль местного 
самоуправления в изменившихся социально-экономических услови-
ях. Трансформируются условия и порядок предоставления муниципа-
литетами социальных и иных услуг. Их финансирование за счет нало-
гообложения, формализованный порядок, установленный органами 
государственной власти, уступают более сложным моделям партнер-
ства 51. Изменение компетенционных рамок во многом определяется 
территориальными перестройками муниципалитетов. Меняющаяся 

48	 The Constitution of Pennsylvania //www.legis.state.pa.us/cfdocs/legis/LI/consCheck.
cfm?txtType=HTM&ttl=00&div=0&chpt=9

49	 См.: Norton A. A comparative analysis of advances democraties. Elgar Publishing, 
Incorporated, Edward. 1994. Р. 352.

50	 Wollmann, H. (2004). Local Government Reforms in Great Britain, Sweden, Germany and 
France: Between Multi-Function and Single-Purpose Organisations. Local Government 
Studies, 30(4), 639–665.

51	 См.: Stewart J. (2014). An Era of Continuing Change: Reflections on Local Government 
in England 1974–2014. Local Government Studies, 40(6), 835–850.
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модель местного самоуправления демонстрирует процесс увеличе-
ния числа муниципалитетов, при этом их функции, полномочия, ка-
дровый состав сокращены при нарастающей интенсивности местных 
потребностей 52.

Общая компетенция муниципалитетов установлена в 2011 г. в За-
коне о локализме 53. С момента его вступления в силу полномочия ор-
ганов местного самоуправления были значительно расширены, а вме-
шательство в деятельность муниципалитетов центральных органов 
власти заметно снизилось. Компетенция муниципалитета выражена 
формулой, согласно которой местный орган власти обладает полно-
мочиями осуществлять полномочия на всей территории Соединен-
ного Королевства, в том числе в коммерческих целях или иным об-
разом за плату или бесплатно в интересах местных жителей. Закон 
закрепляет возможность передачи местных общественных функций 
уполномоченным органам. На основании приказа государственного 
секретаря могут быть предусмотрены: передача местной публичной 
функции от органа государственной власти, в функции которого она 
входит, уполномоченному органу; выполнение местных публичных 
функций, переданных уполномоченным органам, в том числе с воз-
можностью субделегирования.

Государственная идентичность Канады определяет свойственные 
только ей особенности закрепления компетенции местного самоу-
правления. Конституционный Акт Канады 1867 г. в ст. 92 устанавли-
вает предметы исключительного законодательства провинций, к ве-
дению которых отнесены муниципальные учреждения в провинции, 
вопросы местного значения. Согласно положениям Закона о местном 
управлении 2000 г. провинции Альберта муниципалитет является 
корпорацией. Основными целями деятельности муниципалитета 

52	 См.: Weir S., & Beetham D. (1999). Political Power and Democratic Control in Britain: The 
Democratic Audit of Great Britain. London: Routledge; Colin Copus, Mark Roberts, Rachel 
Wall Local Government in England Centralisation, Autonomy and Control. Palgrave 
Macmillan, 2017.

53	 Localism Act 2011 // https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2011/20/section/1/enacted
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являются обеспечение надлежащего управления, содействие благо-
получию окружающей среды, предоставление услуг, межмуниципаль-
ное сотрудничество по вопросам планирования и финансирования 
оказания межмуниципальных услуг 54. Компетенция муниципалитета 
складывается из следующих элементов: полномочия и обязанности, 
установленные Законом о местном управлении, иными законодатель-
ными актами; обязанности, устанавливаемые самим муниципалите-
том; функции, установленные Законом о местном управлении, ины-
ми законодательными актами.

Возможно наблюдать отдельные тенденции преемственности ре-
шений Европейского союза в отдельных правовых системах. В ус-
ловиях кризисных ситуаций, в том числе вызванных пандемией 
COVID‑19, органы местного самоуправления оказались в авангар-
де событий, приняв значительную долю ответственности наряду 
с национальными правительствами. В докладе Конгресса местных 
и региональных властей Совета Европы отмечается, что пандемия 
выявила острую необходимость в солидарности для смягчения по-
следствий кризисных ситуаций в области предоставления надлежа-
щего ухода, жилья и образования 55. В 2020 году в Закон о местном 
управлении 2000 г. провинции Альберта в связи с угрозой распро-
странения новой коронавирусной инфекции (COVID‑19) внесены 
изменения, устанавливающие новые полномочия муниципалите-
тов в части определения порядка ношения лицевых масок и под-
тверждения правил вакцинации 56. Новые дополнительные полномо-
чия местных органов власти Великобритании установлены актами 

54	 Municipal Government Act, RSA 2000, c M‑26 // https://www.canlii.org/en/ab/laws/
stat/rsa‑2000‑c-m‑26/latest/rsa‑2000‑c-m‑26.html

55	 Congress contribution to the reflection of the Council of Europe member States on 
“effectively responding to a public health crisis in full respect for Democracy, Rule of 
Law and Human Rights” (130th Session of the Committee of Ministers of the Council of 
Europe, 4 November 2020).

56	 Municipal Government (Face Mask and Proof of Covid‑19 Vaccination Bylaws) 
Amendment Act. SA 2022 // https://www.canlii.org/en/ab/laws/astat/sa‑2022‑c‑5/
latest/sa‑2022‑c‑5.html
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парламента 57 и правительства 58. В структуру компетенции муни-
ципалитетов включены полномочия по принятию мер в отношении 
обеспечения безопасности помещений, в частности путем выдачи 
уведомлений об улучшении ситуации, об ограничениях, о немед-
ленных ограничениях в связи с коронавирусом.

В европейских странах функции и объем компетенции местного 
самоуправления предопределены факторами исторического разви-
тия институтов публичной власти и становления гражданского об-
щества и демократии. Проследим эти закономерности на примере 
опыта правового регулирования отдельных европейских государств.

Институционализация местного самоуправления в структуре пу-
бличной власти Германии осуществлялась последовательно и поэ-
тапно по мере развития национальной государственности. В Кон-
ституции ФРГ (ст.  28(2)) закреплен основополагающий принцип 
самоорганизации и  саморазвития муниципалитетов (Landkreise, 
Landschaftsverbände und besondere Regionalverbände), каждый из ко-
торых, решая вопросы местного значения, не является независимым 
лицом, а осуществляет возложенную компетенцию в нормативно 
установленных пределах. Структурно муниципалитеты являются 
частью (уровнем) публичной власти, находящимся в единстве ее си-
стемы, координация задач государственного и местного управления 
обеспечивается различными средствами, в числе которых преоб-
ладают: формализованные полномочия государственных органов; 
обязанности органов местного самоуправления, предусмотренные 
законом; соглашения между государственными и муниципальны-
ми органами власти по вопросам регионального развития. Муници-
палитеты имеют право управлять «всеми делами местного сообще-
ства» в рамках закона, но единого канона решения задач местного 

57	 The Health Protection (Coronavirus, Restrictions) (Local Authority Enforcement Powers 
and Amendment) (England) Regulations 2020  // https://www.legislation.gov.uk/
uksi/2020/1375/introduction/made?view=plain

58	 Guidance COVID‑19 enforcement powers for local authorities, 2021 // https://www.gov.
uk/government/publications/additional-covid‑19‑local-authority-enforcement-powers/
additional-covid‑19‑local-authority-enforcement-powers
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значения не существует, поскольку уровень развития конкретной 
территории предопределяет только характерные для нее актуальные 
задачи по дальнейшему развитию 59, как, собственно, различные цели 
государственного планирования.

Конституционная формула, закрепленная в ст. 28 Конституции 
ФРГ, в самом общем виде устанавливает полномочия общин, объе-
диненных общин самостоятельно регулировать в рамках закона под 
свою ответственность дела местного значения.

Обеспечение деятельности местного самоуправления включает: 
определение источников финансирования, в том числе ставок мест-
ных налогов, размер которых может различаться в землях соответ-
ственно экономическому развитию общин 60. При толковании приве-
денного положения Конституции значимы разъяснения и правовые 
позиции Конституционного суда ФРГ, отметившего при рассмотрении 
споров об объеме и пределах компетенции местного самоуправле-
ния самостоятельность регламентации вопросов местного значения, 
гарантированную Конституцией ФРГ и определенную конституци-
ей соответствующей земли 61. При этом обращено особое внимание 
на то, что сфера местных задач не может быть определена четкими, 
универсальными и единообразными характеристиками для всей тер-
ритории Германии, а формальное несоответствие компетенций мест-
ного самоуправления в землях не образует противоречия, а должно 
пониматься как структурная особенность федеративной системы, 
объединяющей территории с изначально разным уровнем и потенци-
алом социально-экономического и политического развития. Специ-
ально отмечено, что неприкосновенность и гарантированность ком-
петенции местного самоуправления являются институциональной 
гарантией (Institutionelle Bestandsgarantie) муниципалитетов. В ос-
нову ведущих критериев оценки соответствия объема компетенции 

59	 Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Berlin, 2001. S. 4.
60	 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland // https://www.bundestag.de/gg
61	 BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 21. November 2017–2 BvR 2177/16, Rn. 1–150 // 

http://www.bverfg.de/e/rs20171121_2bvr217716.html



26

Глава I. Доктринальная основа и нормативная модель

муниципалитетов вопросам местного значения положено несколько 
взаимосвязанных критериев: соотнесение проверяемого объема ком-
петенции местного самоуправления историко-правовым традициям 
функционирования публичной власти на конкретной территории; 
подтверждение необходимости реализации проверяемых полномо-
чий для решения вопросов местного значения с обоснованием, что 
при их отпадении или перераспределении полномочия местного са-
моуправления представят собой пустую бессодержательную оболоч-
ку (Leere Hülle); по остаточному принципу принимается во внимание 
и обычная практика закрепления объема полномочий местного са-
моуправления, принятая в Германии.

В Федеративной Республике Германия во всех сферах государствен-
ного сектора инициированы фундаментальные реформы, в том числе 
и в сфере местного самоуправления 62. Идея новой модели управления 
(good local governance) концентрируется на децентрализации, конку-
ренции, клиентоориентированности, ориентирует на необходимость 
территориальных и функциональных преобразований, учитывающих 
в том числе цифровизацию управления. Модернизация местного са-
моуправления в этом направлении предполагает решение двуединой 
задачи: расширение ассортимента и повышение эффективности пре-
доставления муниципальных услуг, определение идентичности форм 
и содержания местной демократии. Новые модели государственного 
управления опираются на принципиально иные принципы и меха-
низмы организации и функционирования публичной власти, субор-
динации и взаимодействия центральных и местных органов власти.

Германское законодательство различает собственную и передан-
ную компетенцию муниципалитетов. Конституция земли Саксония-
Анхальт компетенцию муниципалитета определяет в зависимости 
от территориального уровня. Так, сообщества решают вопросы, от-
несенные к их ведению, округа выполняют добровольно принятые 

62	 См.: Kersting N. Die Zukunft der lokalen Demokratie. Modernusuerungs-und Regorm-
modelle. Campus Verlag, Frankfurt / New York. 2004. S. 11.
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задачи. Собственные задачи муниципалитета, они же обязательные, 
реализуются самостоятельно и под свою ответственность. На муни-
ципалитет и район могут быть возложены государственные задачи, 
выполнение которых осуществляется в соответствии с распоряжени-
ями государственного органа 63.

Задачи муниципалитетов определяются в соответствии с положе-
ниями федеральных законов, которые государство исполняет от име-
ни федерального правительства или для исполнения которых феде-
ральное правительство издает отдельные распоряжения. При осу-
ществлении переданных полномочий муниципалитет обеспечивает 
кадровый потенциал и ресурсную обеспеченность реализации пол-
номочий, поскольку муниципалитет получает доход в связи с осу-
ществлением возложенных задач. Кроме того, государство возме-
щает муниципалитету все необходимые расходы, возникшие в свя-
зи с исполнением распоряжений. Муниципалитет обязан соблюдать 
конфиденциальность при осуществлении дел, в случае если соответ-
ствующие положения установлены в предписаниях государственно-
го органа.

В земле Баден-Вюртемберг муниципалитеты (муниципалитеты 
и сельские округа) и муниципальные объединения осуществляют 
управление собственными делами под свою ответственность в рам-
ках закона. Местные органы власти имеют право и в пределах своих 
возможностей обязаны самостоятельно выполнять все общественные 
задачи в своей области 64.

Поскольку выполнение государственных задач на муниципальном 
уровне приводит к дополнительной нагрузке на муниципалитеты, го-
сударство предоставляет соответствующее финансирование для их 
реализации. Самостоятельность муниципалитетов гарантируется 
законодательными положениями об их автономии.

63	 Verfassung des Landes Sachsen-Anhalt // https://www.landtag.sachsen anhalt.de/
fileadmin/Downloads/Rechtsgrundlagen/2020_Landesverfassung_LV.pdf

64	 URL: https://www.repetitorium-hofmann.de/pdf/skript-kommunalrecht-baden-
wuerttemberg.pdf
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Достижением цели снижения административных барьеров не мо-
жет быть обосновано сужение или расширение полномочий местного 
самоуправления точно так же, как и критерии эффективности и эко-
номичности расходования бюджетных средств не могут сами по себе 
обосновывать закрепление соответствующих полномочий за органа-
ми центральной или местной власти, если только перераспределение 
соответствующих полномочий не приведет к непропорциональному 
увеличению затрат относительно оптимальности реализации полно-
мочий соответствующим уровнем публичной власти.

Региональное законодательство отдельных правовых систем вво-
дит особые юридические конструкции для обозначения автономии 
местного самоуправления. Так, Муниципальный кодекс земли Бава-
рия (Свободного государства Бавария) закрепляет понятие «муни-
ципальный суверенитет» 65, который распространяется на всю муни-
ципальную территорию и население. Муниципалитеты имеют право 
самостоятельно регулировать свои финансы в рамках установленных 
законом положений. В частности, они уполномочены взимать налоги 
в соответствии с законом для покрытия финансовых потребностей, 
необходимых для выполнения их задач. С этой целью им должно быть 
гарантировано право взимать собственные налоги и другие сборы 
в достаточном объеме. Государство должно дополнительно выделять 
средства в рамках государственного бюджета муниципалитетам для 
выполнения их задач.

Компетенция муниципалитета не всегда определяется формаль-
ными критериями и пределами. Так, согласно положениям ст. 6 Ко-
декса муниципалитеты имеют право выполнять любые обществен-
ные задачи в своей области. Муниципальные задачи подразделяются 
на собственные и делегированные.

К сфере деятельности общин относятся в первую очередь управ-
ление имуществом и предприятиями общины; местное сообщение 

65	 Gemeindeordnung für den Freistaat Bayern (Gemeindeordnung — ​GO) in der Fassung 
der Bekanntmachung vom 22. August 1998. (GVBl. S. 796) BayRS 2020–1–1-I // https://
www.gesetze-bayern.de/Content/Document/BayGO
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(транспорт), строительство дорог и магистралей; снабжение населения 
водой, газом и электроэнергией; гарантирование обеспечения продук-
тами питания; земельное планирование, строительство жилья и его 
эксплуатация; местная полиция, противопожарная служба; культур-
ная политика (сохранение местных традиций); система образования, 
включая народное образование, профессиональное образование и обу-
чение взрослого населения; опекунство и благотворительная помощь; 
местное здравоохранение, консультации для вступающих в брак и кон-
сультации для матерей, а также помощь в уходе за грудными детьми; 
вопросы школьной гигиены и физической подготовки молодежи; об-
щественные купальни; организация похорон; сохранение местных па-
мятников истории и архитектурных сооружений (абз. 2 ст. 11).

В случае возложения на общины государственных задач общинам 
предоставляются одновременно и необходимые средства для их вы-
полнения. В вопросах собственной сферы деятельности общин феде-
ральная земля следит только за исполнением общинами обязанно-
стей, определенных законом. В вопросах реализации переданной об-
щинам компетенции они подчиняются распоряжениям вышестоящих 
органов власти. Земля оказывает общинам поддержку при выполне-
нии ими своих задач. Споры по административным вопросам между 
общинами и землей разрешают административные суды.

Делегированная сфера деятельности муниципалитетов включает 
все вопросы, которые законом возложены на муниципалитеты для 
управления от имени государства или других публичных корпора-
ций. Компетентные государственные органы обладают правом из-
дания распоряжений, определяющих порядок реализации делегиро-
ванных полномочий.

Уставом муниципалитета могут определяться, в частности, поря-
док использования муниципального имущества и общественных объ-
ектов; организация водоснабжения, канализации, удаления отходов, 
уборки улиц и аналогичных объектов, похоронных бюро и скотобоен; 
организация подключения к объектам централизованного теплоснаб-
жения и их использования обязательными для вновь застраиваемых 
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и реконструируемых объектов при условии, что подключение необ-
ходимо по особым градостроительным причинам или для защиты 
от вредного воздействия окружающей среды.

Муниципальный кодекс Нижней Саксонии в главе «Муниципальное 
самоуправление» определяет общину как основу демократического го-
сударства 66. Община управляет своими делами в рамках закона с целью 
повышения благосостояния своих жителей. Муниципалитеты являют-
ся региональными властями. В пределах своих возможностей муници-
палитеты обеспечивают функционирование социальных, культурных 
и экономических общественные объектов, необходимых для их жителей. 
Поскольку собственных доходов муниципалитетов не всегда достаточно, 
государство предоставляет необходимые средства посредством надмуни-
ципального финансового выравнивания. При исследовании финансовой 
устойчивости муниципалитета необходимо учитывать показатель нало-
говой устойчивости. К собственной сфере деятельности общины отно-
сятся все дела местного сообщества, а также задачи, возложенные на со-
общества законом или иными правовыми актами как их собственные. 
Новые обязанности могут быть возложены на общины только законом.

Индивидуальное конституционное оформление компетенции муни-
ципалитетов в Австрии воплощено в формуле, согласно которой сферу 
компетенции общины составляют ее собственные полномочия и пол-
номочия, переданные ей Федерацией или землей (ст. 118) 67. Сфера соб-
ственной компетенции общины включает в себя все вопросы, касающи-
еся включительно или преимущественно местных интересов граждан, 
входящих в общину, и при условии, что необходимые по этим вопросам 
меры могут быть приняты общиной в пределах ее территориальных 
границ. В законах должны быть перечислены те полномочия, которые 
относятся к сфере собственной компетенции общины.

66	 Niedersächsische Gemeindeordnung // https://www.umweltonline.de/recht/allgemei/
laender/nds/gemo_z1996.htm

67	 Austria the Federal Constitutional law of 1920 as amended in 1929 as to Law No. 
153/2004, December 30, 2004 // https://www.constituteproject.org/constitution/
Austria_2013.pdf?lang=en
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Местное самоуправление в Австрии встроено в систему публич-
ной власти, что подтверждается конституционным закреплением 
вопросов, относящихся к собственной компетенции общины при вы-
полнении задач публичного управления. Среди указанных вопросов 
можно выделить: назначение общинных органов; регулирование вну-
треннего устройства общины; местную полицию безопасности; мест-
ную полицию, обеспечивающую порядок при проведении публичных 
мероприятий; управление транспортными путями внутри общины 
(местную полицию; полицию по охране местных угодий; местную 
полицию рынков; местную полицейскую службу здравоохранения, 
в частности по организации скорой помощи и спасательной службы, 
а также по организации похоронного дела и кладбищ; полицию нра-
вов; местную строительную полицию, если это не касается зданий, 
принадлежащих Федерации и служащих публичным целям; мест-
ную пожарную полицию; планировку местных территорий; публич-
ные учреждения по внесудебному посредничеству при разрешении 
конфликтов; добровольную распродажу с аукциона движимого иму-
щества (ч. 3 ст. 118).

Компетенция, передаваемая общине, включает в себя полномочия, 
которые община должна осуществлять в соответствии с федеральны-
ми законами, либо по поручению, либо на основании указаний Фе-
дерации, или те полномочия, которые община должна осуществлять 
в соответствии с законами земли, либо по поручению, либо на осно-
вании указаний земли.

Форма государственного устройства и функциональные связи 
местных и центральных органов власти могут быть отнесены к чис-
лу системообразующих факторов, формирующих модели местного 
самоуправления в странах Европы. Исторически Франция форми-
ровалась как централизованное унитарное государство 68. В госу-
дарственном строительстве Франции воплощен принцип сочетания 

68	 См.: Деттон Э. Местная администрация Франции. М., 1957; Ведель Ж. Админи-
стративное право Франции. М.: Прогресс, 1973.
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государственного управления и местного самоуправления. Француз-
ские конституционалисты отмечают, что изучение правовой кон-
фигурации статуса местной власти ставит три существенных во-
проса, речь идет об источниках реализации полномочий, их объеме 
и модификациях 69.

Исследование правовых источников функционирования местных 
органов власти позволяет классифицировать их следующим образом: 
конституционные, законодательные, иные. До принятия Конституци-
онного закона от 28 марта 2003 г.70 единственным положением Кон-
ституции Франции, непосредственно регламентирующим статус мест-
ных органов власти, была ст. 34, которая предусматривала и до сих пор 
предусматривает, что закон «определяет основные принципы свобод-
ного управления местных коллективов, их компетенции и доходов» 71.

Согласно положениям ст. 72 Конституции Франции территори-
альными единицами Республики являются коммуны, департаменты, 
регионы, общины с особым статусом и заморские общины. В случае 
необходимости конституционные положения допускают создание но-
вой территориальной единицы. Кроме того, Конституционным зако-
ном от 28 марта 2003 г. № 2003–276 о децентрализованной организа-
ции Республики отменена финансовая опека над территориальными 
коллективами. Следует отметить, что принцип запрета финансовой 
опеки над органами местного самоуправления в качестве конститу-
ционной ценности был признан Конституционным Советом Франции 
задолго до конституционных изменений 72.

В статье 72 Конституции Франции в самом общем виде закре-
плен принцип субсидиарности, предполагающий осуществление 

69	 См.: Jean-Bernard Auby, Jean-Francois Auby, Rozen Noguellou. Droit des collectivités 
locales. Presses Universitaires de France — ​P.U.F., 2008.

70	 Loi constitutionnelle n°2003–276 du 28 mars 2003 relative à l’organisation décentralisée 
de la République // https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000601882/

71	 Конституции государств Европы: в 3 т. Т. 3 / под общ. ред. и со вступ. ст. Л. А. Окунь-
кова. М.: НОРМА, 2001. С. 418.

72	 Décision n° 94–358 DC du 26 janvier 1995 Loi d›orientation pour l›aménagement 
et le développement du territoire  // https://www.conseil-constitutionnel.fr/
decision/1995/94358DC.htm
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местными органами власти полномочий, которые могут быть наибо-
лее эффективно реализованы на муниципальном уровне. При толко-
вании приведенного положения Конституции значимы разъяснения 
и правовые позиции Конституционного Совета Франции, отметив-
шего при рассмотрении споров об объеме и пределах компетенции 
местного самоуправления, что согласно принципу субсидиарно-
сти местные и региональные органы власти несут ответственность 
за принятие решений, которые могут быть наилучшим образом ре-
ализованы на их уровне, при этом решение законодателя передать 
осуществление конкретного полномочия органу государственной 
власти, а не местному не может быть поставлено под сомнение ис-
ключительно на основании того, что на местном уровне полномочие 
может быть реализовано надлежащим образом. Указанный вопрос 
следует рассматривать при совокупности факторов: потенциальных 
возможностей реализации полномочий на соответствующем уровне 
публичной власти и обеспечения сохранения и охраны исторических 
и культурных памятников 73.

Проблема разграничения полномочий между государственными 
и муниципальными органами также находит решение в положениях 
Общего кодекса о территориальных коллективах. Так, в ст. L1111–3 
установлено, что распределение и рассредоточение полномочий меж-
ду коммунами, департаментами и регионами не могут уполномочить 
одного из этих субъектов учреждать или осуществлять надзор в ка-
кой бы то ни было форме над другим 74.

В действительности распределение полномочий между органа-
ми государственной власти и местного самоуправления во Франции 
не нашло четкого законодательного закрепления. Можно наблюдать 
конкуренцию компетенции в отношении одного и того же объекта, 

73	 Décision n° 2005–516 DC du 7 juillet 2005 (Loi de programme fixant les orientations de 
la politique énergétique) // https://www.conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/
as/root/bank_mm/decisions/2005516dc/2005516dc.pdf

74	 Code général des collectivités territoriales  // https://www.legifrance.gouv.fr/
codes/section_lc/LEGITEXT000006070633/LEGISCTA000045199291/#LEGISC
TA000045199291



34

Глава I. Доктринальная основа и нормативная модель

например, вопросы обеспечения водоснабжением признаны не толь-
ко исключительной компетенцией муниципалитета 75.

Согласно французскому законодательству местные органы власти 
осуществляют полномочия по решению задач в социальной и эконо-
мической сферах. Традиционно местные органы реализуют полно-
мочия по обеспечению жителей услугами торговли, бытового обслу-
живания; дорожной деятельности (на дорогах общего пользования), 
размещению навесных конструкций. В соответствии с положениями 
Общего кодекса территориальных коллективов коммуны, департа-
менты и регионы осуществляют полномочия, входящие в их компе-
тенцию (ст. L1111–2).

Законом от 21 февраля 2022 г. № 2022–217 нормы Общего кодек-
са территориальных коллективов коммуны были дополнены поло-
жениями о дифференциации, децентрализации, деконцентрации 
и о различных мерах по упрощению местной публичной деятель-
ности. В результате законодательных изменений была конкретизи-
рована компетенция местных органов власти. Согласно новациям 
местные органы оказывают содействие в управлении и планирова-
нии территорией; экономическом, социальном, здравоохранитель-
ном, культурном и научном развитии; укреплении здоровья; борь-
бе с дискриминацией; обеспечении равенства между женщинами 
и мужчинами. В качестве самостоятельной группы законодатель-
но закреплены полномочия по охране окружающей среды; содей-
ствию минимизации накопления парниковых газов в атмосфере; 
участию в обеспечении экологически благоприятных условий жиз-
ни населения 76.

В отдельных европейских странах на законодательном уровне 
определена зависимость компетенции местного самоуправления 

75	 AJDA, 2004, № 36, dossier special «Les nouvelles libertés et responsabilités locales» // 
https://actu.dalloz-etudiant.fr/fileadmin/actualites/pdfs/FEVRIER_2012/
CAABORDEAUX26F2VR2004.pdf

76	 LOI n° 2022–217 du 21 février 2022 relative à la différenciation, la décentralisation, la 
déconcentration et portant diverses mesures de simplification de l’action publique locale // 
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIARTI000045198687/2022–02–23/
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и политического режима. Шведская модель местного самоуправле-
ния характеризуется исследователями как система, интегрировав-
шая государственные и местные органы власти в реализацию кон-
цепции государства всеобщего благосостояния 77. Принцип местного 
самоуправления закреплен в Конституции Швеции как неотъемле-
мая часть демократического правления 78. Закон о местном самоу-
правлении Швеции не определяет перечень вопросов, решение ко-
торых относится к полномочиям местных органов власти. Согласно 
положениям закона муниципалитеты и окружные советы самосто-
ятельно управляют общественными делами, которые имеют к ним 
территориальное отношение или затрагивают интересы членов их 
коммун и которые не входят в исключительную компетенцию го-
сударства, другого муниципалитета, окружного совета или како-
го-либо иного органа 79. Основная компетенция муниципалитетов 
сосредоточена на решении вопросов в сфере образования и соци-
альных услуг.

Современный подход к определению компетенции муниципали-
тета в отдельных государствах базируется на акцентировании раз-
личий в понимании функций и полномочий муниципалитетов. Ком-
петенция муниципалитетов предстает как сочетание полномочий, 
обязанностей и вопросов местного значения. Комбинация указанных 
структурных элементов компетенции муниципалитета позволяет 
определить степень его самостоятельности. Кроме того, полномочия 
местных органов власти не могут рассматриваться в отрыве от реше-
ния задач государственного строительства, реализуемых на централь-
ном и региональных уровнях.

77	 Kjellberg F. Local government and the welfare state reorganisation in Scandinavia. 1988. 
P. 48

78	 The Constitution of Sweden the fundamental laws and the Riksdag act // https://www.
riksdagen.se/globalassets/07.-dokument — ​lagar/the-constitution-of-sweden‑160628.
pdf

79	 Local Government Act // https://www.government.se/49b736/contentassets/9577b5
121e2f4984ac65ef97ee79f012/the-swedish-local-government-act#:~: text=Local%20
self%2Dgovernment%20is%20a, Charter%20of%20Local%20Self%2DGovernment.
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Учитывая различные системы организации местной власти, мож-
но выделить ряд общих знаменателей, имеющих решающее значение 
для анализа компетенции муниципалитета. Как правило, принцип 
местного самоуправления закреплен в конституции или специаль-
ном законе; государством признается общий характер полномочий 
местных органов власти; функции местного самоуправления закре-
плены законом; органы местного самоуправления обладают регули-
рующими полномочиями по реализации собственных полномочий, 
в том числе правом устанавливать местные налоги; на законодатель-
ном уровне установлен государственный контроль за деятельностью 
местных органов власти.

Анализ опыта исторического развития местного самоуправле-
ния в различных юрисдикциях позволяет считать обоснованным 
следующее положение: компетенция муниципалитетов может быть 
определена и реализована только при нормативной конкретизации 
вопросов местного значения, установления полномочий местного са-
моуправления для их решения, формирования материальной базы 
для функционирования местного самоуправления. Отсутствие са-
мостоятельной компетенции, ресурсов для реализации собственных 
полномочий превращает муниципалитет в агента государственной 
власти, посредника-исполнителя государственных задач. В основу 
организации и деятельности местного самоуправления положен 
принцип самостоятельности. Степень самостоятельности местного 
самоуправления не определяется универсальным и единообразным 
набором полномочий, а зависит от нескольких взаимосвязанных 
факторов: 1) автономия и отсутствие вертикальной подчиненности 
и подотчетности органам государственной власти; 2) самостоятель-
ность статуса органов местной власти в системе публичной власти; 
3) отсутствие дублирования и коллизий полномочий органов госу-
дарственной и местной власти; 4) разделение федеральной и муни-
ципальной собственности как двух самостоятельных форм права 
собственности; 5) нормативное закрепление предмета и пределов 
государственного контроля и надзора за деятельностью местного 
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самоуправления; 6) нормативная определенность оснований и целе-
полагания передачи государственных полномочий местному самоу-
правлению с установлением ответственности органов государствен-
ной власти за сброс и распыление собственной компетенции и ее 
необоснованное возложение на органы местного самоуправления.

§ 3. �Компетенция муниципалитетов в правовых позициях 
Европейского Суда по правам человека

По своему существу и назначению местное самоуправление предста-
ет в качестве способа и условия реализации основных социальных, 
политических и экономических прав человека и гражданина и в этом 
смысле является необходимым для осуществления прав на участие 
в управлении государством 80. Этому в полной мере соответствует 
порядок, установленный Конституцией РФ. Однако необходимо учи-
тывать, что такое понимание местного самоуправления отражает 
не национальные особенности развития права в конкретной право-
вой системе, а международный стандарт (эталон) включения местно-
го самоуправления в структуру публичной власти.

Европейская хартия местного самоуправления понимает под ним 
«право и реальную способность органов местного самоуправления 
регламентировать значительную часть публичных дел и управлять 
ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интере-
сах местного населения». Данное право осуществляется советами или 
собраниями, состоящими из членов, избранных путем свободного, 
тайного, равного, прямого и всеобщего голосования. Советы или со-
брания могут иметь подотчетные им исполнительные органы. Это по-
ложение не исключает обращения к собраниям граждан, референдуму 

80	 См.: Имплементация решений Европейского Суда по правам человека в российской 
правовой системе: концепции, правовые подходы и практика обеспечения: моно-
графия / Т. Я. Хабриева, А. Я. Капустин, А. И. Ковлер и др.; под общ. ред. В. В. Лаза-
рева. М.: ИЗиСП; Норма; ИНФРА-М, 2019; Нанба С. Б. С. 323–334.
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или любой другой форме прямого участия граждан, если это допуска-
ется законом (ст. 3 Хартии) 81.

Среди основных прав и свобод человека, закрепленных Конвенци-
ей о защите прав человека и основных свобод 1950 года (далее — ​Кон-
венция), право на осуществление местного самоуправления не закре-
плено. В российской науке исследовались проблемы международно-
правовой защиты применительно к праву на осуществление местного 
самоуправления 82.

Как представляется, право на осуществление местного самоуправ-
ления следует понимать с учетом специфики местного самоуправле-
ния как явления многогранного, представляющего собой форму на-
родовластия, уровень публичной власти, основу конституционного 
строя, институт организации и предоставления услуг населению.

Следует учитывать, что правом на местное самоуправление обла-
дает специфический, консолидированный субъект — ​объединение 
граждан — ​и данное право по своей природе является коллективным. 
Дискуссия относительно природы и содержания права местного са-
моуправления не нова, однако актуальна в современных условиях. 
По-прежнему не определены механизмы реализации и защиты пра-
ва местного самоуправления.

Дискуссия относительно данного тезиса продолжается. Следует 
согласиться с Е. В. Гриценко в том, что «только местное сообщество 
рассматривается в качестве субъекта права на создание в пределах 
соответствующей территории муниципального образования, на опре-
деление в нем структуры органов местного самоуправления, на прове-
дение муниципально-территориальных преобразований» 83. В особом 

81	 Европейская хартия местного самоуправления // СПС «КонсультантПлюс».
82	 См.: Шугрина Е. С. Возможность обращения в межгосударственные органы за за-

щитой муниципальных прав // Конституционное и муниципальное право. 2007. 
№ 13. С. 28; Свирин Ю. А. Конституционно-правовые гарантии местного самоу-
правления в России. М., 2004. С. 109.

83	 Гриценко Е. В. Муниципальная реформа в фокусе решений Конституционного 
Суда России: новое в материально-правовых и процессуальных подходах // Срав-
нительное конституционное обозрение. 2016. № 5. С. 43–71.
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мнении судьи Конституционного Суда РФ В. Н. Витрука указывается 
на необходимость конкретизации содержания права на осуществление 
местного самоуправления: «Провозглашается ли это право как общий 
принцип — ​учитывая, что защита осуществляется компетентными 
органами на основании статьи 125 Конституции Российской Федера-
ции и соответствующих положений Федерального конституционного 
закона «О Конституционном Суде Российской Федерации», — ​или же 
данное право означает, что само муниципальное образование может 
обращаться в Конституционный Суд Российской Федерации как «объ-
единение граждан» в порядке статьи 96 Федерального конституци-
онного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации»?» 84

Данный вопрос остается открытым. Юридической науке еще пред-
стоит решить проблему, касающуюся возможности реализации кол-
лективного права на осуществление местного самоуправления, пред-
ложив соответствующий порядок и механизм реализации, отличный 
от осуществления права конкретным гражданином.

Пока же граждане реализуют свое конституционное право на уча-
стие в осуществлении местного самоуправления путем референду-
ма, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные 
и другие органы местного самоуправления. Однако это показывает 
реализацию только права граждан, но не непосредственно местного 
самоуправления, которое является субъектом права, а значит, зако-
ном должны быть регламентированы механизмы осуществления его 
прав и обязанностей.

В связи с этим исследование позиций Европейского Суда по правам 
человека (ЕСПЧ), связанных с реализацией прав на справедливое су-
дебное разбирательство; на эффективное средство правовой защиты, 

84	 Постановление Конституционного Суда РФ от 2 апреля 2002 г. № 7-П «По делу 
о проверке конституционности отдельных положений Закона Красноярского края 
«О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправле-
ния» и Закона Корякского автономного округа «О порядке отзыва депутата пред-
ставительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица 
местного самоуправления в Корякском автономном округе» в связи с жалобами 
заявителей А. Г. Злобина и Ю. А. Хнаева» // СПС «КонсультантПлюс».
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свободы собраний и объединений, позволяет вывести некоторые кон-
туры в регулировании местного самоуправления.

Природа органов местного самоуправления в объективе позиций 
Суда. Функциональное предназначение местных органов власти от-
ражено в отдельных решениях Суда. ЕСПЧ отмечает, что термин «го-
сударственная организация» применяется к любым органам, осу-
ществляющим «государственные, публичные функции»: ими могут 
выступать местный орган власти 85, региональный орган власти, му-
ниципалитет 86. Более конкретизированно такой статус определяется 
следующими взаимосвязанными факторами: правовой статус орга-
на; характер его деятельности; степень автономии 87. Местные органы 
власти отождествляются с органами государственной власти в связи 
с выполнением публичных, государственных функций. Такая пози-
ция нашла отражение в том числе в признании Управления социаль-
ной защиты в Российской Федерации государственной организаци-
ей 88. Местный орган власти, любые государственные органы власти 
не обладают правом подачи через физических лиц, представителей 
в ЕСПЧ, в том числе по причине определения муниципалитета субъ-
ектом публичного права, основное функциональное предназначение 
которого состоит в обеспечении нужд местного населения 89.

85	 Case of radio France and others v. France (Application no. 53984/00), Strasbourg 30 
March 2004 // https://hudoc.echr.coe.int/fre#%7B%22fulltext%22:[%22%5C%22C
ASE%20OF%20RADIO%20FRANCE%20AND%20OTHERS%20v.%20FRANCE%5C%
22%22],%22itemid%22:[%22001-61686%22]%7D

86	 Case of lópez Ostra v. Spain (Application no. 16798/90), Strasbourg, 09 December 
1994 // https://hudoc.echr.coe.int/fre#{%22itemid%22:[%22001–57905 %22]}; Case 
of Winterstein and others v. France, Strasbourg, 17 October 2013 // https://hudoc.echr.
coe.int/fre#{%22itemid%22:[%22001–127539 %22]}

87	 Ärztekammer für Wien and Dorner v. Austria (application no. 8895/10) // https://
hudoc.echr.coe.int/app/conversion/pdf/?library=ECHR&id=003-5301716-6599004
&filename=Judgments%20of%2016.02.16.pdf

88	 См., например, окончательное решение ЕСПЧ от 16 сентября 2004 г. «По вопросу 
приемлемости жалобы № 24669/02 «Галина Петровна Герасимова (Galina Petrovna 
Gerasimova) против Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

89	 См.: Решение ЕСПЧ от 23 марта 2010 г. по делу «Дешемеалты Беледиеси (Dosemealti 
Belediyesi) против Турции» (жалоба № 50108/06) // Бюллетень Европейского Суда 
по правам человека. 2010. № 9.
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Право на свободные выборы. Статья 3 Конвенции предусматрива-
ет обязанность проведения с разумной периодичностью свободных 
выборов путем тайного голосования в таких условиях, которые обе-
спечивали бы свободное волеизъявление народа при выборе органов 
законодательной власти. Так, руководитель Кондинского районного 
отделения КПРФ В. Малышев обратился в ЕСПЧ с заявлением о том, 
что реформа местного самоуправления в Ханты-Мансийском автоном-
ном округе нарушает конституционные права жителей в связи с тем, 
что на местном уровне выборы главы города или поселения осущест-
вляются путем делегирования депутатов в состав представительных 
органов. От законодательного регулирования всенародных прямых 
выборов, а также института сити-менеджеров в округе решили отка-
заться. Дело в том, что российское законодательство предусматривает 
многовариантность при наделении главы муниципального образова-
ния полномочиями и формировании представительного органа мест-
ного самоуправления. В российском законодательстве установлены 
рамочные модели, из числа которых субъект Российской Федерации 
вправе выбирать наиболее оптимальный для себя 90. Представитель-
ный орган городского округа с внутригородским делением формиру-
ется из состава представительных органов внутригородских районов 
либо избирается на муниципальных выборах. Глава муниципально-
го образования может избираться на муниципальных выборах, либо 
представительным органом муниципального образования из своего 
состава, либо представительным органом муниципального образо-
вания из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией 
по результатам конкурса. В субъектах Российской Федерации приняты 
законы, в соответствии с которыми, например, глава городского окру-
га избирается представительным органом муниципального образо-
вания из числа кандидатов, представленных конкурсной комиссией 

90	 См.: Федеральный закон от  6  октября 2003  г. №  131-ФЗ «Об  общих принци-
пах организации местного самоуправления в  Российской Федерации»  // 
СПС «КонсультантПлюс».
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по результатам конкурса, и возглавляет местную администрацию 91, 
либо глава городского округа, муниципального района избирается 
на муниципальных выборах и возглавляет местную администрацию 92. 
Глава местной администрации назначается на должность по контрак-
ту, заключаемому по результатам конкурса на замещение указанной 
должности на срок полномочий, определяемый уставом городского 
округа с внутригородским делением. При этом норма представитель-
ства депутатов внутригородского района в представительном органе 
соответствующего городского округа определяется законом субъекта 
Российской Федерации.

Увеличение числа моделей формирования представительных ор-
ганов и способов наделения полномочиями глав муниципальных об-
разований направлено на конкретизацию требований к организации 
и осуществлению местного самоуправления в субъектах Российской 
Федерации, учитывающих исторические и иные местные традиции 
и особенности отдельной территории.

В позиции Конституционного Суда РФ 93 указывается, что «на пер-
вичном (базовом) территориальном уровне местного самоуправле-
ния по смыслу Конституции Российской Федерации в ее нормативно-
доктринальном толковании Конституционным Судом Россий-
ской Федерации недопустимо установление отличного от прямых 

91	 См., например: Закон Республики Карелия от 30 сентября 2014 г. № 1835-ЗРК (ред. 
от 25 июля 2016 г.) «О порядке формирования представительных органов муници-
пальных районов и избрания глав муниципальных образований и о сроках пол-
номочий органов местного самоуправления в Республике Карелия» // Собрание 
законодательства Республики Карелия. 2014. № 9. Ст. 1558; Закон Республики 
Калмыкия от 18 ноября 2014 г. № 85-V-З «О сроке полномочий представительных 
органов муниципальных образований Республики Калмыкия и порядке форми-
рования представительных органов муниципальных районов, сроке полномочий 
и порядке избрания глав муниципальных образований Республики Калмыкия» //

92	 См.: Закон Республики Хакасия от 3 июля 2014 г. № 60-ЗРХ «О порядке формиро-
вания представительных органов муниципальных районов Республики Хакасия 
и избрания глав муниципальных образований Республики Хакасия» // Хакасия. 
2014. № 130.

93	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 1 декабря 2015 г. № 30-П // 
СПС «КонсультантПлюс».
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муниципальных выборов способа формирования представительного 
органа, а также по общему правилу недопустимо введение законом 
безальтернативного способа замещения должности главы муници-
пального образования». При этом законодатель субъекта Российской 
Федерации может использовать свое правомочие по осуществлению 
правового регулирования в данной сфере таким образом, чтобы допу-
стить установление муниципальными образованиями в своих уставах 
любого из предусмотренных для них законом способов замещения 
должности главы муниципального образования и определения его 
места в структуре органов местного самоуправления.

Данная правовая позиция отражает статус и роль местного самоу-
правления в системе публичной власти, а также баланс государствен-
ного и самоуправленческого начала в его организации.

Ответственность по обязательствам муниципальных унитар-
ных предприятий; финансовая несостоятельность местных органов. 
Рассматривая проблематику ответственности муниципальных уни-
тарных предприятий, М. А. Филатова указывает, что «в отношении 
вопроса об ответственности государства за неисполнение судебно-
го решения, вынесенного по иску муниципальных унитарных пред-
приятий, Суд в настоящее время придерживается индивидуализи-
рованного подхода. Признавая, что с формально-юридической точки 
зрения унитарные предприятия пользуются значительной степенью 
институциональной и имущественной автономии, Суд анализирует 
фактический уровень контроля таких предприятий их собственни-
ком в конкретном деле, чтобы прийти к выводу о том, отвечает ли го-
сударство или муниципальное образование за неисполнение таким 
предприятием его обязательств» 94.

Практика ЕСПЧ не только не проводит последовательных разли-
чий между органами государственной власти и местного самоуправ-
ления, по существу безосновательно отождествляя государственную 

94	 Филатова М. А. Совершенствование внутригосударственных средств правовой за-
щиты в Российской Федерации: проблемы и перспективы // Российский ежегод-
ник Европейской конвенции по правам человека. М., 2015. С. 233.
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и муниципальную власть, но и в отрыве от норм и принципов наци-
онального закона произвольно расширяет пределы ответственности 
государства по обязательствам государственных и муниципальных 
предприятий-несобственников, основанных на особом вещном праве 
хозяйственного ведения. Поводом для чрезмерно широкого и неосно-
ванного на национальном законе понимания ЕСПЧ пределов ответ-
ственности государства по обязательствам унитарных предприятий, 
основанных на государственной или муниципальной собственности, 
явились жалобы против Российской Федерации касательно продол-
жительного неисполнения судебных решений, вынесенных в их поль-
зу по делам о взыскании с муниципальных властей задолженностей 
по заработной плате, присужденных заявителям по делам против 
обанкротившихся муниципальных унитарных предприятий. Так, 
заявители жаловались на продолжительное неисполнение судебных 
решений, вынесенных в их пользу по делам о взыскании с муници-
пальных властей задолженностей по заработной плате 95, присужден-
ных заявителям по делам против обанкротившихся муниципальных 
унитарных предприятий. Власти Российской Федерации утверждали, 
что рассматриваемое муниципальное предприятие является коммер-
ческим предприятием, которое действует независимо от органов вла-
сти, и государство не может нести ответственность по долгам муници-
пального унитарного предприятия. И в этом случае безотносительно 
к нормам национального права ЕСПЧ руководствовался собственным 
мнением, согласно которому действующее законодательство Россий-
ской Федерации не предоставляет унитарным предприятиям ту сте-
пень институциональной и оперативной независимости, которая осво-
бождала бы государство от конвенционной ответственности по долгам 
таких предприятий 96. В целях решения вопроса об ответственности 

95	 См.: Постановление ЕСПЧ от 23 апреля 2015 г. «Ким и Рындина (Kim and Ryndina) 
против Российской Федерации» (жалобы № 22094/05 и 20813/08) // Бюллетень 
Европейского Суда по правам человека. Российское издание. 2017. № 11 (185).

96	 См.: Постановление ЕСПЧ от 9 октября 2014 г. «Дело «Лисейцева и Маслов (Liseytseva 
and Maslov) против Российской Федерации» (жалобы № 39483/05 и 40527/10) // 
Бюллетень Европейского Суда по правам человека. 2015. № 3 (153).
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государства по долгам унитарных предприятий ЕСПЧ считает необ-
ходимым установить, осуществлялись ли и если да, то каким обра-
зом предусмотренные внутригосударственным законодательством 
расширенные полномочия по контролю со стороны органов власти. 
ЕСПЧ отмечает, что муниципальное предприятие было создано для 
оказания услуг по отоплению и ремонту муниципального жилья. 
В деле «Лисейцева и Маслов против Российской Федерации» ЕСПЧ 
постановил, что институциональная связь таких предприятий с ад-
министрацией дополнительно усиливалась в силу особого характера 
их деятельности. Степень реального контроля государства за муни-
ципальным предприятием была продемонстрирована тем фактом, 
что местные органы власти по своему усмотрению распоряжались 
его имуществом. В итоге ЕСПЧ пришел к выводу о том, что муници-
пальное предприятие не обладает достаточной институциональной 
и оперативной независимостью от муниципальных органов власти. 
Соответственно, муниципальные власти, а следовательно, власти 
государства-ответчика несут конвенционную ответственность перед 
заявителем по долгам муниципального предприятия. ЕСПЧ исходит 
из позиции, что в силу закона государство или местные органы власти 
несут субсидиарную ответственность по любым долгам и обязатель-
ствам муниципального унитарного предприятия. В ряде решений Суд 
признал, что долги российских государственных и муниципальных 
учреждений должны рассматриваться как государственные 97. Укре-
пление такого подхода ЕСПЧ означает не только изоляцию выводов 
суда от российского права, регламентирующего условия виды имуще-
ственной ответственности государства по обязательствам перед рези-
дентами — ​гражданами и юридическими лицами, но и неразделение 

97	 См. постановление ЕСПЧ по делу «Яворивская против Российской Федерации» 
(Yavorivskaya v. Russia) от 21 июля 2005 г., жалоба № 34687/02; решение ЕСПЧ 
по  делу «Герасимова против Российской Федерации» (Gerasimova v. Russia) 
от 16 сентября 2004 г., жалоба № 24669/02, постановление ЕСПЧ по делу «Гераси-
мова против Российской Федерации» (Gerasimova v. Russia) от 13 октября 2005 г., 
жалоба № 24669/02; постановление ЕСПЧ по делу «Погуляев против Российской 
Федерации» (Pogulyayev v. Russia) от 3 апреля 2008 г., жалоба № 34150/04.
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государственной и муниципальной власти при отождествлении му-
ниципальной власти с государственной, что на деле демонстрирует 
непонимание сущности местного самоуправления.

Оторванность подходов ЕСПЧ в понимании местного самоуправ-
ления от национального закона государства, определяющего его фор-
мы, проявляется и в других аспектах. В деле «(V.K.) против Российской 
Федерации» заявитель обжаловал жестокое обращение в детском саду 
со стороны воспитателей и отсутствие эффективного расследования 
данного обстоятельства. Исследуя вопрос о юридических формах соз-
дания детских садов в Российской Федерации, Суд отмечает, что дет-
ские сады в Российской Федерации создаются как отдельные юридиче-
ские лица в форме государственных или муниципальных учреждений. 
Такие учреждения тесно связаны экономически и институциональ-
но государственными и местными органами власти. В частности, их 
оборудование и имущество принадлежат государству или местным 
органам власти; они получают государственное или муниципальное 
финансирование и обязаны соблюдать правовые ограничениями при 
использовании их активов и имущества.

Суд приходит к выводу, что государственные и муниципальные 
детские сады оказывают государственные услуги, их образователь-
ная и экономическая независимость существенно ограничена госу-
дарственным регулированием и перманентными государственными 
проверками. В соответствии с законодательством Российской Феде-
рации ответственность детского сада, а через него ответственность 
государства возникает в результате действий или бездействия вос-
питателей, совершенных при исполнении ими своих функций. ЕСПЧ 
считает, что вышеуказанных факторов достаточно, чтобы установить, 
что при исполнении своих обязанностей воспитатели государствен-
ных или муниципальных дошкольных учреждений могут рассматри-
ваться в качестве государственных агентов 98.

98	 См.: Постановление ЕСПЧ от 7 марта 2017 г. «Дело «В.К. (V.K.) против Российской 
Федерации» (жалоба N 68059/13) // Бюллетень Европейского Суда по правам че-
ловека. Российское издание. 2017. № 7 (181).
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Следует отметить, что практика ЕСПЧ идет по пути непризнания 
финансовой несостоятельности местных органов власти как основа-
ния их освобождения от исполнения обязанностей по решению вопро-
сов местного значения. Так, постановлением ЕСПЧ 99 была признана 
несостоятельной ссылка на невозможность взыскания задолженно-
сти с местного органа власти по причине его несостоятельности. При 
рассмотрении дела суд пришел к выводу, что местный орган не мо-
жет ссылаться на дефицит бюджета и иные финансовые трудности 
как на основания неисполнения обязанности по решению вопросов 
местного значения независимо от размера задолженности и вступле-
ния в законную силу судебных актов о ее взыскании. При разрешении 
спора орган местного самоуправления признан должником, несущим 
обязательства по возмещению убытков, если таковые были вызваны 
уклонением органа местного самоуправления от исполнения денеж-
ных обязательств.

В свете приведенных обстоятельств возможно выделить правовую 
позицию ЕСПЧ о сущности местного самоуправления. Во-первых, при 
оценке данного демократического института во внимание принимает-
ся соответствие компетенции деятельности местных органов власти. 
Во-вторых, органы местного самоуправления в силу осуществления 
публичных функций, наличия тесных институциональных и эконо-
мических связей с государством отождествляются только с органами 
публичной, но не государственной власти. В-третьих, при раскрытии 
содержания компетенции органов местного самоуправления указы-
вается на ее производный характер и публично-правовую природу 
полномочий органов местного самоуправления. Однако явным недо-
статком подходов ЕСПЧ к природе местного самоуправления можно 
считать правовую неопределенность статуса органов местного само-
управления в системе публичной власти, ибо лишенное конкретики 
отождествление местного самоуправления с агентом государственной 

99	 См.: Информация о постановлении ЕСПЧ от 24 сентября 2013 г. по делу «Де Лука 
(De Luca) против Италии» (жалоба № 43870/04) // Бюллетень Европейского Суда 
по правам человека. 2014. № 1.
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власти делает невозможным разграничение компетенции местного 
самоуправления и государственной компетенции, в то время как их 
соотношение раскрывается через принадлежность к разным уровням 
системы публичной власти.

§ 4. �Состояние, проблемы и перспективы правового 
регулирования компетенции муниципальных 
образований в России

Местное самоуправление является важнейшим и самостоятельным 
институтом публичной власти, представляет собой часть структуры 
государства как политико-территориального образования. Юриди-
ческая идентификация местного самоуправления требует выработки 
специальных подходов к определению его компетенции. Содержание 
и задачи местного самоуправления в значительной мере обособлены 
и самостоятельны, но при этом не изолированы от компетенции ор-
ганов государственной власти, сохраняя взаимосвязь с приоритетами 
государственной политики страны. Требуется определить системо-
образующие факторы формирования компетенции муниципального 
образования, условия и пределы ее обособленности.

В российской юридической литературе распространен подход, рас-
сматривающий компетенцию местного самоуправления по образцу 
компетенции органов государственной власти. Однако его принятие 
нивелирует самостоятельность местного самоуправления, делая нео-
пределенным соотношение функционала и целеполагания централь-
ных и местных органов власти. Формальное наличие нормативно 
определенной компетенции у местного самоуправления и органов 
государственной власти без анализа ключевых содержательных раз-
личий ее наполнения не может быть представлено как их сходство.

В контексте рассматриваемых проблем уместно указать на нераз-
работанность в теории публичного права как общей теории компетен-
ции, так и ее специфики применительно к местному самоуправлению. 



49

§ 4. Состояние, проблемы и перспективы правового регулирования

Круг обсуждаемых вопросов нередко замыкается авторскими подхо-
дами к определениям компетенции, в результате остаются невыяс-
ненными и непонятыми проблемы соотношения полномочий, пра-
вомочий, обязанностей как ключевых характеристик деятельности 
органов местного самоуправления. Необходимо также обозначить 
индивидуальные предпосылки формирования компетенции местно-
го самоуправления. Представляется возможным рассмотреть каждый 
из обозначенных вопросов в отдельности.

Предпосылки формирования и нормативного закрепления компе-
тенции местного самоуправления. Следует признать, что компетен-
ция является стержневой категорией юриспруденции. Концептуаль-
но рассматриваемая категория многообразна и подвижна. Границы 
ее правового регулирования зависят от разного рода определяющих 
факторов в соответствующих социально-экономических и политико-
государственных условиях. В историческом обозрении возможно на-
блюдать динамику наполнения и функционал компетенции как по-
казателя степени и объема политико-правовой самостоятельности 
субъекта публичной власти 100. Попытки исследователей, связанные 
с разработкой универсальной формулы компетенции, сравнивают 
с «поиском святого Грааля» 101.

В российской и зарубежной доктрине публичного права сформи-
рованы различные подходы к определению компетенции и комбина-
ции ее структурных элементов. Понятие «компетенция» используется 
при характеристике государства 102, органа государственной власти, 
муниципалитета 103, территориального коллектива 104.

При определении границ компетенции СССР было предложено ис-
ходить из целей и мотивов, положенных в основу создания единого 

100	 См.: Черниловский З. М. Всеобщая история государства и права. М.: Юрист, 1999.
101	 Perlin M.L., Champine P. R., Dlugacz H. A., Connell M. A. Competence in the law. Hoboken, 

New Jersey, 2008. P. 29.
102	 См.: Webster’s Encyclopedic Unabridged. Dictionary of English Language. Gramercy 

books. New York/Avenel, New Jersey. 1996. P. 300.
103	 Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.
104	 См.: Donier V.
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союзного государства 105. В этом разрезе компетенция определялась 
совокупностью предметов ведения (сфер руководства) и полномочий, 
установленных в законодательстве 106. Компетенция органа государ-
ственной власти складывалась из перечня вопросов, отнесенных к его 
ведению, объема полномочий, позволявшего осуществлять «власт-
ные действия административно-распорядительного или правоохра-
нительного, а иногда и нормоустановительного характера» 107. В нау-
ке государственного управления компетенция идентифицировалась 
совокупностью элементов (цель, функция, задача, полномочие), ко-
торые позволяли определить назначение и роль соответствующего 
органа в структуре управления 108.

С течением времени положения теории компетенции были разви-
ты и упорядочены, что позволило представить и обосновать общее 
определение компетенции как «законно возложенный на уполномо-
ченный субъект объем публичных дел» 109. В структуре компетенции 
выделены: «нормативно установленные цели; предметы ведения как 
юридически определенные сферы и объекты воздействия; властные 
полномочия как гарантированная законом мера принятия решений 
и совершения действий; ответственность за их неисполнение» 110.

Понятие компетенции конкретизировано и уточнено в доктрине 
муниципального права. Исследуя предмет муниципального права, 
В. И. Васильев отмечал, что «нормы муниципального права опреде-
ляют компетенционный статус муниципальных образований и ор-
ганов местного самоуправления» 111. Применение теории компетен-
ции в отношении муниципального образования позволило выделить 

105	 См.: Шафир М. А. Компетенция СССР и союзной республики. М.: Наука, 1968. С. 42.
106	 См.: Советское государственное право / отв. ред. Е. И. Козловой. М., 1983. С. 451.
107	 Александров Н. Г. Право и законность в период развернутого строительства ком-

мунизма. М.: Горюриздат, 1961. С. 239.
108	 См.: Бачило И. Л. Организация советского государственного управления: право-

вые проблемы. М.: Наука, 1984. С. 103.
109	 Тихомиров Ю. А. Теория компетенции. М.: Юринформцентр, 2005. С. 55.
110	 Там же. С. 56.
111	 Васильев В.И. О предмете муниципального права // Журнал российского права. 

2006. № 5. C. 23–35.
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в ее структуре вопросы местного значения, полномочия реализа-
ции вопросов местного значения и переданные государственные 
полномочия 112.

Вместе с тем в российском законодательстве отсутствует понятие 
«компетенция». Его нехватка ощущается одновременно на централь-
ном и местном уровнях власти. Применительно к задачам решения 
вопросов местного значения правовая определенность позволит от-
разить сущность местного самоуправления в России и наиболее эф-
фективно осуществлять полномочия органов местного самоуправле-
ния по вопросам местного значения. В связи с этим согласимся с мне-
нием о том, что «категория «компетенция местного самоуправления» 
позволяет и заставляет видеть взаимосвязь реальных общественных 
отношений и права. Как отмечается, еще одним аргументом в поль-
зу ее использования является то, что применительно к Федерации, ее 
субъектам понятие «компетенция» широко и успешно используется. 
Без использования названной категории невозможно ни закрепить, 
ни распределить власть по вертикали «Федерация — ​субъект — ​мест-
ное самоуправление»» 113.

Подходы российского права к восприятию значения компетенции 
во многом ориентированы на подходы международного права. Рос-
сийская Федерация ратифицировала Европейскую хартию местного 
самоуправления 1985 года, которая служит образцом демократиче-
ского устройства местного самоуправления. Тем самым Российская 
Федерация признает в качестве обязательных для себя международно-
правовые стандарты в области местного самоуправления. Хартия обо-
собляет в самостоятельной статье положения, регламентирующие 
сферу компетенции местного самоуправления. В частности, закре-
плено, что «органы местного самоуправления в пределах, установ-
ленных законом, обладают полной свободой действий для реализации 
собственной инициативы по любому вопросу, который не исключен 

112	 См.: Колюшин Е. И. Муниципальное право России. Курс лекций. М.: Норма, 2008. 
С. 192.

113	 Там же. С. 191.
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из сферы их компетенции и не находится в ведении какого-либо дру-
гого органа власти» (абз. 2 ст. 4) 114. В структуре компетенции местно-
го самоуправления Хартия выделяет собственные, публичные и де-
легированные полномочия.

Модельный закон СНГ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления» определяет компетенцию через категории во-
просы местного значения и предметы ведения 115. Законодательный 
подход установления компетенции местного самоуправления в госу-
дарствах СНГ различен, и ее содержание конкретизируется, в частно-
сти, характеристикой задач муниципалитета и полномочий органов 
местного самоуправления 116, компетенцией (полномочиями) мас-
лихатов 117, принципами установления вопросов местного значения, 
иных функций, полномочий органов местного самоуправления, деле-
гированных государственных полномочий 118; правом самостоятель-
но и свободно решать вопросы местного значения и осуществлять 
часть государственных дел во имя интересов местного населения 119.

При отсутствии законодательного закрепления понятия компе-
тенции местного самоуправления в арсенале российского законо-
дательства имеется ценный опыт регламентации понятия компе-
тенции органа государственной власти. Так, компетенция органа 
государственной власти определялась совокупностью полномочий 
органа государственной власти по предметам ведения, установлен-
ным Конституцией РФ и принятыми в соответствии с Конституцией 

114	 Европейская хартия местного самоуправления // СПС «КонсультантПлюс».
115	 См.: Постановление № 43–11 Межпарламентской Ассамблеи государств — ​участ-

ников СНГ «О новой редакции модельного закона «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления» // СПС «КонсультантПлюс».

116	 См.: Закон Республики Армения от 5 июня 2002 г. № ЗР‑337 «О местном самоу-
правлении» // БД «Законодательство стран СНГ».

117	 См.: Закон Республики Казахстан от 23 января 2001 г. № 148-II «О местном госу-
дарственном управлении и самоуправлении в Республике Казахстан» // БД «За-
конодательство стран СНГ».

118	 См.: Закон Кыргызской Республики от 15 июля 2011 г. № 101 «О местном самоу-
правлении» // БД «Законодательство стран СНГ».

119	 См.: Закон Азербайджанской Республики от 2 июля 1999 г. № 698-IQ «О статусе 
муниципалитетов» // БД «Законодательство стран СНГ».
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РФ конституциями (уставами) субъектов Российской Федерации 120. 
Такой подход представляет безусловный доктринальный и практи-
ческий интерес.

Состав компетенции муниципального образования. При многооб-
разии подходов исследователей и многоаспектности проблем право-
вого регулирования компетенции публичной власти как важнейше-
го и определяющего ее института в правовой доктрине не сложилось 
четких и общепринятых представлений относительно правовой при-
роды элементов компетенции, ее соотношения с правами и обязанно-
стями субъектов публичной власти. Обратимся к специфике теории 
компетенции применительно к местному самоуправлению.

Преимущественно внимание ученых было сосредоточено на опре-
делении компетенции органов государственной власти и попытках 
экстраполяции этих подходов на определение содержания компетен-
ции местного самоуправления, в то время как предпосылки и цели 
формирования компетенции местного самоуправления принципи-
ально отличаются от задач государственного строительства.

Традиционно в структуре компетенции местного самоуправле-
ния выделяют предметы ведения и полномочия органов местного 
самоуправления. В доктрине публичного права предметы ведения 
раскрываются такими характеристиками, как «круг вопросов, об-
условленных осуществлением местного самоуправления, его зада-
чами и целями, местом и ролью в осуществлении власти народа» 121; 
направления деятельности субъекта управления, конкретизируемые 
в определенных полномочиях 122; вопросы, связанные с осуществле-
нием отдельных государственных полномочий, а также иные вопросы, 

120	 См.: Федеральный закон от 24 июня 1999 г. № 119-ФЗ «О принципах и порядке раз-
граничения предметов ведения и полномочий между органами государственной 
власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

121	 Кутафин О.Е., Фадеев В. И. Муниципальное право Российской Федерации. М.: Про-
спект, 2007. С. 470.

122	 См.: Васильев В. И. Муниципальное право России: учебник. М.: Юстицинформ, 
2008. С. 436.
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не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления дру-
гих муниципальных образований, органов государственной власти 
и не исключенные из их компетенции федеральными законами и за-
конами субъектов Российской Федерации 123; сферы (области) обще-
ственных отношений, отнесенные к компетенции муниципальных 
образований, в рамках которых субъекты местного самоуправления 
данных муниципальных образований могут принимать определен-
ные решения, совершать иные юридически значимые действия 124.

Законодательный опыт регламентации предметов ведения мест-
ного самоуправления демонстрирует исключительный характер их 
установления, например, к ведению муниципальных образований 
относились вопросы местного значения, а также отдельные государ-
ственные полномочия, которыми могут наделяться органы местного 
самоуправления 125.

Представленные доктринальные подходы и отдельные практиче-
ские образцы позволяют выявить упущения и недостатки законода-
тельной регламентации предметов ведения муниципального образо-
вания. Переданные государственные полномочия, в реализации ко-
торых могут принимать участие органы местного самоуправления, 
относятся соответственно к предметам ведения либо Российской 
Федерации, либо субъектов Российской Федерации, либо к совмест-
ному ведению Российской Федерации и субъектов Федерации. При 
этом они не могут одновременно относиться и к предметам ведения 
муниципальных образований. То есть не происходит объединения 
или слияния компетенций между органами государственной и му-
ниципальной власти, задействованными оказываются механизмы 
делегирования, которые используются, но не в достаточной степени 

123	 См.: Кутафин О. Е., Фадеев В. И. Указ. соч.
124	 См.: Бялкина Т. М. Компетенция местного самоуправления: проблемы теории 

и правового регулирования. Воронеж: Изд-во Воронежского государственного 
университета, 2006. С. 87.

125	 См.: Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Российской Федерации» (документ утра-
тил силу) // СПС «КонсультантПлюс».
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регламентированы российским правом в части определения круга 
передаваемых полномочий и механизма их осуществления, принци-
пов государственного и муниципального управления. Важно подчер-
кнуть, что органы местного самоуправления лишь участвуют в осу-
ществлении переданных им государственных полномочий. Без учета 
этих обстоятельств окажется не реализуемой сама концепция разгра-
ничения предметов ведения и полномочий между федеральным, ре-
гиональным и местным уровнями осуществления публичной власти.

Законодательством регламентирована особая сфера осуществле-
ния местным самоуправлением возложенных полномочий органов 
государственной власти. Только на первый взгляд может показаться, 
что передача полномочий органами государственной власти местным 
расширяет объем их компетенции и непосредственно сами предме-
ты ведения. В действительности этого не происходит, поскольку при 
осуществлении возложенных государственных полномочий местное 
самоуправление только реализует переданную компетенцию не как 
свою собственную, а в силу возложенных полномочий и обязанности. 
То есть при передаче государственных полномочий заведомо не про-
исходит расширения предмета ведения местного самоуправления, 
а реализуется функция их административного перераспределения, 
последствия и формы которого не могут рассматриваться по анало-
гии с частноправовыми моделями агентирования или поручения. 
Кроме того, возложение государственных полномочий на местное 
самоуправление не должно являться открытой возможностью, в за-
конодательстве должны быть четко определены исключительные 
допустимые основания возложения государственных полномочий 
на местное самоуправление с обязательным определением источни-
ков дополнительного финансирования — ​нарушение указанных тре-
бований должно влечь ничтожность административного акта о воз-
ложении государственной компетенции на местное самоуправление. 
На всех этапах и стадиях администрирования требуется четкое раз-
граничение собственно полномочий органов местного самоуправле-
ния и переданных им полномочий органами государственной власти 
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в механизмах реализации компетенции, осуществлении контрольно-
надзорных полномочий, проверки финансовой дисциплины.

Приведенные обстоятельства актуализируют значимость выявле-
ния корреляционных связей предметов ведения и вопросов местного 
значения муниципального образования. Российское законодатель-
ство определяет вопросы местного значения как вопросы непосред-
ственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципаль-
ного образования, решение которых в соответствии с Конституци-
ей, Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. 7 мая 
2009 г.) «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» (далее — ​Федеральный закон № 131-
ФЗ) осуществляется населением и (или) органами местного самоу-
правления самостоятельно 126. Вопросы местного значения, в первую 
очередь, определяют сферы жизнедеятельности населения, в рамках 
которых реализуются полномочия органов местного самоуправле-
ния. Термин «жизнеобеспечение» весьма многогранен и применить 
его к функциональному назначению местного самоуправления по-
зволяет указание на его непосредственное осуществление. Вопросы 
непосредственного жизнеобеспечения, как правило, связаны с ока-
занием или организацией предоставления социальных услуг данно-
му гражданину или группе граждан, проживающим в соответствую-
щем муниципальном образовании 127. При анализе сущности вопро-
сов местного значения также подчеркивается, что их финансовое 
обеспечение осуществляется именно за счет собственных средств 
местных бюджетов 128.

Закрепляя двухуровневую систему местного самоуправления, Фе-
деральный закон № 131-ФЗ наряду с вопросами местного значения 
вводит определение вопросов местного значения межпоселенческого 

126	 СПС «КонсультантПлюс».
127	 См.: Васильев В. И. О функциональном назначении местного самоуправления // 

Журнал российского права. 2007. № 7. С. 15.
128	 См.: Мадьярова А. В. Предметы ведения муниципальных образований и пол-

номочия органов местного самоуправления: попытка системного анализа // 
СПС «КонсультантПлюс».
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характера. Под ними понимается часть вопросов местного значе-
ния, решение которых в соответствии с указанным законом и му-
ниципальными правовыми актами осуществляется населением 
и (или) органами местного самоуправления муниципального райо-
на самостоятельно.

Федеральный закон № 131-ФЗ закрепляет вопросы местного зна-
чения применительно к каждому виду муниципального образования 
(городское, сельское поселение; муниципальный район; муниципаль-
ный, городской округ; внутригородской район). В научной литературе 
введение видового многообразия муниципалитетов обосновывалось 
необходимостью выявления особенностей содержательной составля-
ющей их деятельности 129.

Ранее российское законодательство в области местного самоуправ-
ления устанавливало открытый перечень вопросов местного значе-
ния и предоставляло субъектам Российской Федерации возможности 
по его дополнению на основании законов 130.

Установленный в действующем законодательстве перечень вопро-
сов местного значения является закрытым. Кроме того, он не может 
быть изменен иначе как путем внесения изменений и дополнений 
в Федеральный закон № 131-ФЗ (ч. 1 ст. 18 Закона). При этом уста-
новлены особые изъятия из общей законодательной формулы. Так, 
законами субъекта Российской Федерации, уставами муниципаль-
ного района сельского поселения, городского округа с внутригород-
ским делением, внутригородского района могут определяться иные 
вопросы местного значения. Кроме того, законами субъектов Рос-
сийской Федерации могут закрепляться дополнительные вопросы 
местного значения городских округов с внутригородским делением 

129	 См.: Васильев В. И. Законодательная основа муниципальной реформы. М.: Фор-
мула права, 2005. С. 133.

130	 См.: Федеральный закон от  28  августа 1995  г. №  154-ФЗ «Об  общих принци-
пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 6) // 
СПС «КонсультантПлюс».
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с передачей необходимых для их осуществления материальных ре-
сурсов и финансовых средств (ч. 3 ст. 16).

Однако законодательное положение ч. 1 ст. 18 Федерального за-
кона № 131-ФЗ получило дальнейшее развитие. В результате законо-
дательных преобразований возможности субъектов Российской Фе-
дерации в определении компетенции муниципальных образований 
были расширены 131. В частности, в соответствии с законами субъек-
тов Российской Федерации возможно установление дополнительных 
вопросов местного значения городских округов с внутригородским 
делением с передачей необходимых для их осуществления матери-
альных ресурсов и финансовых средств (ч. 3 ст. 16).

Российское законодательство устанавливает специальный ре-
жим закрепления вопросов местного значения в отношении вну-
тригородской территории города федерального значения (внутри-
городское муниципальное образование). Круг вопросов местного 
значения устанавливается на основании закона субъекта Россий-
ской Федерации — ​города федерального значения исходя из не-
обходимости сохранения единства городского хозяйства. Консти-
туционный Суд РФ неоднократно обращал внимание на то, что 
правовым статусом городов федерального значения определяется 
специфика регламентации в том числе муниципальных правоот-
ношений, обусловленная необходимостью сохранения единства 
городского хозяйства, равно как и иными объективными особен-
ностями городов федерального значения как субъектов Российской 
Федерации 132. Кроме того, Конституционный Суд РФ рассматривал 

131	 См.: Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О внесении изменений в ста-
тью 26.3 Федерального закона «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» и Федеральный закон «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации»» // Российская 
газета. 2014. № 121.

132	 См., например: Постановление Конституционного Суда РФ от 28 марта 2017 г. 
№ 10-П «По делу о проверке конституционности части 4.1 статьи 63 Градостро-
ительного кодекса Российской Федерации и  статьи  23 Федерального закона 
«О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных 
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введение в законодательный оборот городского округа с внутри-
городским делением в качестве самостоятельного вида муници-
пального образования как «дополнительную гарантию гражданам 
непосредственного участия в решении наиболее тесно связанных 
с их повседневными нуждами вопросов местного значения и одно-
временно — ​механизм осуществления публичной власти, который 
позволял бы наиболее полным образом выражать общегородские 
интересы его жителей» 133.

Принципиальное значение в развитии местного самоуправления 
приобретают законодательные изменения после 2014 г. В частности, 
согласно положениям Федерального закона от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ 
созданы новые типы муниципальных образований: городской округ 
с внутригородским делением и внутригородской район. В связи с этим 
двухуровневая модель территориальной организации местного самоу-
правления распространена на крупные городские округа. В 2017 году, 
с одной стороны, существенной коррекции подверглось определение 
городского округа, с другой — ​введено понятие административного 
центра городского округа 134. Напомним, согласно прежней редакции 
ст. 2 Федерального закона № 131-ФЗ городской округ представлял со-
бой городское поселение, которое не входит в состав муниципального 
района и органы местного самоуправления которого осуществляют 

правонарушениях и отдельные законодательные акты Российской Федерации 
и о признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов 
Российской Федерации в связи с уточнением полномочий государственных орга-
нов и муниципальных органов в части осуществления государственного контро-
ля (надзора) и муниципального контроля» в связи с запросом Законодательного 
Собрания Санкт-Петербурга» // СПС «КонсультантПлюс».

133	 Постановление Конституционного Суда РФ от 1 декабря 2015 г. № 30-П «По делу 
о проверке конституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 статьи 36 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» и части 1.1 статьи 3 Закона Иркутской области 
«Об отдельных вопросах формирования органов местного самоуправления муни-
ципальных образований Иркутской области» в связи с запросом группы депутатов 
Государственной Думы» // СПС «КонсультантПлюс».

134	 См.: Федеральный закон от 3 апреля 2017 г. № 62-ФЗ «О внесении изменений в Фе-
деральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».
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полномочия по решению установленных федеральным законом во-
просов местного значения поселения и вопросов местного значения 
муниципального района. В действующей же редакции данной ста-
тьи городской округ это один населенный пункт или несколько объ-
единенных общей территорией населенных пунктов, не являющихся 
муниципальными образованиями, в которых местное самоуправле-
ние осуществляется населением непосредственно и (или) через вы-
борные и иные органы местного самоуправления (ст. 2) 135. Анализ 
приведенных законодательных положений свидетельствует о появ-
лении нового вида муниципального образования, не являющегося 
городским поселением и обладающего специфическими правовыми 
характеристиками.

В 2019 году в российское законодательство внесены изменения, 
направленные на создание нового типа муниципального образова-
ния — ​муниципального округа 136, представляющего собой несколько 
объединенных общей территорией населенных пунктов, не являю-
щихся муниципальными образованиями, в которых местное самоу-
правление осуществляется населением непосредственно и (или) через 
выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут 
осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые 
органам местного самоуправления федеральными законами и зако-
нами субъектов Российской Федерации. Создание муниципального 
округа обосновывалось необходимостью оптимизации территори-
альной организации местного самоуправления в сельской местно-
сти. Практика реализации законодательных положений показывает, 

135	 Указанное определение вызвало широкую дискуссию (см., например: Васи-
льев В. И. Еще раз о территориальных уровнях местного самоуправления // Жур-
нал российского права. 2018. № 1. С. 113; Экспертное заключение на проект фе-
дерального закона № 768237–6 «О внесении изменений в Федеральный закон 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации»», подготовленное Советом при Президенте Российской Федерации по раз-
витию гражданского общества и правам человека.

136	 См.: Федеральный закон от 1 мая 2019 г. № 87-ФЗ «О внесении изменений в Фе-
деральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» // «СПС КонсультантПлюс».
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что муниципальные районы во многих случаях утратили заложен-
ную в концепции Федерального закона № 131-ФЗ сервисную межму-
ниципальную функцию. При этом сельские поселения при заметном 
дефиците материальных, финансовых и кадровых ресурсов наделены 
большим количеством полномочий, осуществление которых необхо-
димо главным образом для городских населенных пунктов. В этих 
условиях принятие законодательных мер, направленных на совер-
шенствование территориальной организации путем создания муни-
ципального округа, может быть оправданно при наличии объектив-
ных условий, делающих востребованной такую форму организации 
местного самоуправления.

Как представляется, данная форма не должна носить универсаль-
ный характер, поскольку Конституция РФ в качестве обязательного 
уровня местного самоуправления устанавливает именно поселенче-
ский (ч. 1 ст. 131). Что касается иных типов муниципальных образо-
ваний, то данная конституционная норма указывает на возможность 
осуществления местного самоуправления и на других территориях 
с учетом исторических и иных местных традиций.

Введение нового типа муниципального образования без установ-
ления его четких критериев может привести к ситуации, при кото-
рой в состав муниципального округа будет включено неограниченное 
число поселений с потерей ими статуса муниципальных образований, 
что повлечет ликвидацию поселенческого уровня организации мест-
ного самоуправления.

Представляется, что новая форма организации местной власти может 
быть реализована в отношении территорий с низкой плотностью насе-
ления с учетом их пространственно-территориальных характеристик, 
степени концентрации населения и материально-финансовых ресур-
сов. В отношении иных территорий должны соблюдаться принцип при-
ближенности муниципальной власти к населению и обеспечивающие 
его реализацию формы территориальной организации местной власти.

Создание новых типов муниципальных образований связано в том 
числе с перманентным поиском оптимальной модели территориальной 
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организации местного самоуправления 137. В перспективе, как пред-
ставляется, подобная модель должна включать в себя несколько вза-
имосвязанных элементов:

1)	 всемерный учет динамики социально-экономических, техно-
логических и иных процессов в государстве;

2)	 четкое определение содержания компетенционных основ и тер-
риториальных границ деятельности органов публичной власти;

3)	 критерий управляемости территориями, предполагающий учет 
объемов и характера компетенции органов публичной власти, 
использование новейших информационных технологий, а так-
же процедур принятия системных решений в рамках террито-
рий и т. п.;

4)	 обеспечение участия граждан и институтов гражданского об-
щества по управлению делами государства и местных терри-
торий (доступности и эффективности участия способствуют 
профессиональные и иные ассоциации, организации самоде-
ятельности, общественные и иные советы и т. п., в частности 
советы муниципальных образований субъектов Российской 
Федерации).

В последние годы во многих государствах, особенно в Европе, тер-
риториальная организация местного самоуправления подвергается 
трансформации. Наиболее характерным проявлением этой тенден-
ции является преобразование муниципальных образований путем их 
объединения. Соответствующие реформы обновили территориаль-
ную карту организации местного самоуправления, и меньшие муни-
ципальные единицы объединились в более крупные 138. В частности, 

137	 См.: Муниципальная реформа в Российской Федерации: правовое и экономиче-
ское исследование / под общ. ред. Т. Я. Хабриевой; Институт законодательства 
и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации. М.: 
Эксмо, 2010. С. 129.

138	 См.: Jurisdiction Size and Local Government Policy Expenditure: Assessing the Effect 
of Municipal Amalgamation. American Political Science Association, 2016 // https://
barometre-reformes.eu/en/trends/; Ebinger F., Kuhlmann S. & Bogumil J. (2019) 
Territorial reforms in Europe: effects on administrative performance and democratic 
participation, Local Government Studies, 45(1). Р. 1–23.
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в 2008–2017 гг. в 15 европейских странах были проведены террито-
риальные реформы, в результате которых число муниципалитетов 
сократилось более чем на 5 000 139.

Динамика законодательных изменений последних лет в Россий-
ской Федерации подтверждает ранее выявленные тенденции по умень-
шению численности муниципальных образований, прежде всего сель-
ских поселений, а также по увеличению числа городских округов 140. 
Конституционный Суд РФ подтверждает наличие объективных тен-
денций к объединению муниципальных образований в рамках про-
цессов социально-экономической интеграции с историческими и ины-
ми местными традициями 141.

На  необходимость законодательного обеспечения территори-
альных основ местного самоуправления ориентируют документы, 
принимаемые на международном уровне. В частности, Европейская 
хартия местного самоуправления, подчеркивая ценность местного 
самоуправления как уровня публичной власти, обеспечивающего 
эффективное и приближенное к гражданам управление, вместе с тем 
не предполагает универсального распространения содержащихся 
в ней принципов на все возможные территориальные уровни само-
управления. Каждое государство самостоятельно определяет терри-
ториальные уровни организации местной власти.

Закономерным развитием правового регулирования территори-
альной организации местного самоуправления явились изменения 

139	 См.: Higdem U., Christian Høyer H., Neslein Mønness E., Helge Lesjø J. Changing Atti-
tudes Towards Territorial Municipal Reforms — ​The Case of Inland Norway. Lex loca-
lis — ​Journal of local self-government Vol. 18. No. 2. Р. 271–292, April 2020.

140	 См.: Информационно-аналитические материалы о состоянии и основных направ-
лениях развития местного самоуправления в Российской Федерации (данные 
за 2018 г. — ​начало 2019 г.). М., 2020. С. 8.

141	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от  1  декабря 2015  г. №  30-П 
«По делу о проверке конституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 
статьи 36 Федерального закона «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» и части 1.1 статьи 3 Закона Иркутской 
области «Об отдельных вопросах формирования органов местного самоуправле-
ния муниципальных образований Иркутской области» в связи с запросом группы 
депутатов Государственной Думы» // СПС «КонсультантПлюс».
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в Конституцию РФ, внесенные 14 марта 2020 г.142 Напомним, что в преж-
ней редакции конституционные положения связывали осуществление 
местного самоуправления с определенными типами муниципальных 
образований, а именно на территориях городских и сельских поселе-
ний. Теперь же виды муниципальных образований, на которых осущест-
вляется местное самоуправление, устанавливаются федеральным зако-
ном, а территории муниципальных образований определяются с уче-
том исторических и иных местных традиций (ч. 1 ст. 131 Конституции 
РФ) 143. В заключении от 16 марта 2020 г. Конституционный Суд РФ по-
яснил, что данное положение не может рассматриваться как несовме-
стимое с требованиями ст. 12 Конституции РФ, поскольку не предпола-
гает искажения конституционной природы местного самоуправления 
как уровня публичной власти, наиболее приближенного к населению, 
умаления его самостоятельности по отношению к другим уровням пу-
бличной власти в пределах его полномочий, притом что гл. 1 и 2 Кон-
ституции РФ не определяют конкретных форм и порядка осуществле-
ния местного самоуправления, в том числе не исключают особенно-
стей осуществления публичной власти на отдельных территориях 144.

До принятия Конституции РФ 1993 г. территориальная организа-
ция местного самоуправления напрямую была связана с администра-

142	 См.: Закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Феде-
рации от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования от-
дельных вопросов организации и  функционирования публичной власти»  // 
СПС «КонсультантПлюс».

143	 См.: Комментарий к Конституции Российской Федерации (постатейный): с учетом 
изменений, одобренных в ходе общероссийского голосования 1 июля 2020 года / 
Т. Я. Хабриева, Л. В. Андриченко, С. Б. Нанба, А. Е. Помазанский; под ред. Т. Я. Ха-
бриевой. М.: Институт законодательства и сравнительного правоведения при 
Правительстве Российской Федерации; ИНФРА-М, 2021. С. 338.

144	 См.: Заключение Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020 г. № 1-З «О соот-
ветствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации не всту-
пивших в силу положений Закона Российской Федерации о поправке к Консти-
туции Российской Федерации «О совершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации и функционирования публичной власти», а также о соот-
ветствии Конституции Российской Федерации порядка вступления в силу ста-
тьи 1 данного Закона в связи с запросом Президента Российской Федерации» // 
СПС «КонсультантПлюс».
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тивно-территориальным делением Российской Федерации. Консти-
туция РФ в содержательном плане данную связь прервала. В поста-
новлении Конституционного Суда РФ от 24 января 1997 г. № 1-П Суд 
предусмотрел возможность создания в субъектах Российской Федера-
ции «административно-территориальных единиц, непосредственно 
входящих» в состав субъекта Федерации, где могут быть образованы 
представительные и исполнительные органы государственной власти. 
Уровень, на котором создаются муниципальные образования, по мне-
нию Конституционного Суда РФ, может быть различным и зависит 
от особенностей тех или иных субъектов Российской Федерации 145.

Кроме того, Конституционный Суд РФ в своих решениях неодно-
кратно указывал на то, что определение территориальных уровней, 
на которых возможно создание муниципальных образований, отно-
сится к ведению субъектов Российской Федерации и может быть раз-
личным в зависимости от исторических и иных местных традиций 
того или иного субъекта Российской Федерации; при этом террито-
риальное устройство местного самоуправления жестко не связано 
с административно-территориальным делением, перечень террито-
рий муниципальных образований является открытым и эти террито-
рии устанавливаются в соответствии с законами субъектов Россий-
ской Федерации; вместе с тем определение территориальной основы 
местного самоуправления должно способствовать, насколько возмож-
но, приближению органов местного самоуправления к населению 
и позволять решать весь комплекс вопросов местного значения, под-
лежащих передаче в ведение местного самоуправления 146.

145	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 24 января 1997 г. № 1-П «По делу 
о проверке конституционности Закона Удмуртской Республики от 17 апреля 
1996 года «О системе органов государственной власти в Удмуртской Республи-
ке» // Российская газета. 1997. № 25.

146	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 3 ноября 1997 г. № 15-П «По делу 
о проверке конституционности пункта 1 статьи 2 Федерального закона от 26 ноя-
бря 1996 года «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Феде-
рации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» в связи 
с запросом Тульского областного суда» // СПС «КонсультантПлюс».
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Таким образом, организационно-правовые институты «админи-
стративно-территориальное деление» и «территориальное устрой-
ство местного самоуправления», находясь в тесной связи, не являют-
ся тождественными. Тем не менее законодатель при регулировании 
института территориальной организации местного самоуправления 
оперирует понятиями «сельский населенный пункт», «городской на-
селенный пункт» и др. В связи с этим возникает необходимость рас-
крыть соотношение таких понятий, как «сельский населенный пункт» 
и «сельское поселение», «городской населенный пункт» и городское 
поселение, «район» и «муниципальный район» и т. д.

В Федеральном законе № 131-ФЗ соотношение данных понятий 
не установлено. Содержание понятия «населенный пункт» отсутству-
ет в перечне основных терминов и понятий, используемых для целей 
указанного закона (ст. 2). В нем указываются понятия «населенные 
пункты», «поселки», «города», «территории поселков и сельских насе-
ленных пунктов», однако, что представляет собой сельский, городской 
населенный пункт, что такое поселок — ​сельский или городской — ​
закон не раскрывает, хотя это исходные территориальные единицы, 
на базе которых и возникают муниципальные образования. Понятие 
сельского поселения определяется как один или несколько объеди-
ненных общей территорией сельских населенных пунктов (поселков, 
сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских 
населенных пунктов), в которых местное самоуправление осущест-
вляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные 
органы местного самоуправления. При этом не уточнено, о каких по-
селках идет речь, каковы их признаки, чем отличается сельский по-
селок от городского.

Также следует отметить, что понятие «населенный пункт» содер-
жится и в ряде федеральных законов, в том числе в Земельном, Гра-
достроительном и Лесном кодексах, Федеральном законе от 18 дека-
бря 1997 г. № 152-ФЗ «О наименованиях географических объектов», 
Концепции устойчивого развития сельских территорий Российской 
Федерации на период до 2020 года и др.
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Единое содержательное представление о  городских и  сельских 
населенных пунктах содержится в  Указе Президиума Верховно-
го Совета РСФСР от 17 августа 1982 г. «О порядке решения вопросов 
административно-территориального устройства РСФСР». В пункте 4 
указывается, что населенные пункты, находящиеся на территории 
РСФСР, делятся на городские и сельские 147. К городским населенным 
пунктам относятся города республиканского (РСФСР и АССР), краевого, 
областного, окружного и районного подчинения, рабочие, курортные 
и дачные поселки; к сельским — ​все остальные населенные пункты.

Общероссийский классификатор объектов административно-
территориального деления связывает понятие «населенный 
пункт» с  географическим понятием и  определяет его в  качестве 
административно-территориальной единицы в соответствии с уста-
новленным законом административно-территориальным устройством 
(делением). Согласно положениям указанного классификатора к сель-
ским населенным пунктам относятся поселки сельского типа, хутора, 
кишлаки, аулы и т. п., входящие в состав сельсоветов или подчинен-
ные администрации области (города, района, округа) 148.

Федеральное законодательство к  полномочиям законодатель-
ного (представительного) органа государственной власти субъек-
та Российской Федерации относит установление административно-
территориального устройства субъекта Российской Федерации 
и  порядок его изменения. В  законах субъектов Российской Фе-
дерации об  административно-территориальном делении поня-
тие «населенный пункт» определяется различно 149. Так, в соответ-
ствии с Законом Курской области от 5 декабря 2005 г. № 80-ЗКО 

147	 См.: Указ Президиума ВС РСФСР от  17  августа 1982  г. «О  порядке реше-
ния вопросов административно-территориального устройства РСФСР»  // 
СПС «КонсультантПлюс».

148	 См.: ОК 019–95. Общероссийский классификатор объектов административно-
территориального деления (утвержден Постановлением Госстандарта России 
от 31 июля 1995 г. № 413) // СПС «КонсультантПлюс».

149	 См.: Федеральный закон от 21 декабря 2921 г. № 414-ФЗ «Об общих принци-
пах организации публичной власти в  субъектах Российской Федерации»  // 
СПС «КонсультантПлюс».
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«Об административно-территориальном устройстве Курской обла-
сти» населенный пункт — ​часть территории, имеющая сосредото-
ченную застройку в пределах установленной границы и служащая 
постоянным местом проживания людей 150. Закон Республики Алтай 
от 10 ноября 2008 г. № 101-РЗ «Об административно-территориальном 
устройстве Республики Алтай» определяет населенный пункт как тер-
риторию, имеющую сосредоточенную застройку, служащую местом 
проживания людей, которой в установленном федеральным законо-
дательством порядке присвоено наименование и которая отнесена 
в соответствии с федеральным законодательством к географическим 
объектам 151. Закон Липецкой области от 28 апреля 2010 г. № 382-ОЗ 
«Об административно-территориальном устройстве Липецкой обла-
сти и порядке его изменения» устанавливает, что населенный пункт 
это место постоянного или временного проживания людей, имею-
щее сосредоточенную застройку и приспособленное для жизни, хо-
зяйственной деятельности, отдыха 152.

Населенными пунктами в субъектах Российской Федерации яв-
ляются городские и сельские населенные пункты. Законом Саратов-
ской области от 3 апреля 2000 г. № 21-ЗСО «Об административно-
территориальном устройстве Саратовской области» к городскому 
населенному пункту отнесены город областного значения, город рай-
онного значения, поселок городского типа (рабочий, курортный, дач-
ный поселок); к сельскому населенному пункту — ​населенный пункт 
(деревня, село, хутор, поселок и др.), не отнесенный к городским на-
селенным пунктам 153.

В основу деления населенных пунктов на сельские и городские 
в Пермском крае положен такой критерий, как характер занятости насе-
ления. Так, Законом Пермской области от 28 февраля 1996 г. № 416–67 
«Об административно-территориальном устройстве Пермского края» 

150	 СПС «КонсультантПлюс: регионы».
151	 Там же.
152	 Там же.
153	 Там же.
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городской населенный пункт определен как административно-
территориальная единица, большинство населения которого заняты 
в несельскохозяйственных сферах производственной деятельности; 
сельский населенный пункт — ​административно-территориальная 
единица, большинство населения которой заняты в сельскохозяй-
ственной сфере производственной деятельности, и (или) являются в со-
ответствии с федеральным законодательством сельскохозяйственными 
товаропроизводителями, и (или) заняты добычей (сбором, заготовкой, 
выловом) биологических ресурсов, лесным хозяйством, промысловой 
охотой и иными видами сельскохозяйственной деятельности.

Отнесение населенных пунктов к категории городских населенных 
пунктов во Владимирской области осуществлено в зависимости от чис-
ленного состава населения. Законом Владимирской области от 10 де-
кабря 2001  г. №  130-ОЗ «Об  административно-территориальном 
устройстве Владимирской области и порядке его изменения» к кате-
гории городских населенных пунктов на территории области отно-
сятся города и поселки. К городам могут быть отнесены населенные 
пункты с численностью населения не менее 12 тыс. человек. В отдель-
ных случаях к категории городов могут быть отнесены населенные 
пункты с численностью населения менее 12 тыс. человек, имеющие 
перспективу дальнейшего экономического и социального развития 
или роста численности населения. К поселкам могут быть отнесены 
населенные пункты с численностью населения не менее 5 тыс. чело-
век. В отдельных случаях к поселкам могут быть отнесены населен-
ные пункты с численностью населения менее 5 тыс. человек, имеющие 
перспективу дальнейшего экономического и социального развития 
или роста численности населения.

Вид и категория населенного пункта в Иркутской области устанав-
ливаются в зависимости от роли в социальной и культурной жизни 
области, особенностей планировки и застройки, уровня благоустрой-
ства и социальной инфраструктуры населенного пункта области.

Установление критериев отнесения населенных пунктов к  го-
родским или сельским населенным пунктам осуществляется 
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в соответствии с установленными Конституцией РФ историческими 
и иными местными традициями. При этом следует учитывать такие 
особенности территориальной организации, как:

—	 численность постоянно проживающего населения;
—	 распределение жителей по преимущественному характеру за-

нятости населения;
—	 экономическое значение населенного пункта;
—	 особенности планировки и застройки;
—	 уровень благоустройства и социальной инфраструктуры;
—	 роль в социальной и культурной жизни субъекта Российской 

Федерации.
Кроме того, возможный подход в реализации обозначенной за-

дачи состоит в определении понятия «сельский населенный пункт», 
поскольку его содержательные характеристики поддаются лучшему 
выявлению. В основу определения понятия «сельский населенный 
пункт» должен быть положен признак преимущественно характера 
занятости населения.

Для выработки единого подхода к установлению критериев отне-
сения населенных пунктов к городским и сельским населенным пун-
ктам представляется целесообразным проведение междисциплинар-
ного исследования с привлечением специалистов в области права, 
экономики, географии, урбанистики и др.

Население муниципального образования играет важную роль 
в осуществлении полномочий местного самоуправления в различ-
ных формах. В части 2 ст. 130 Конституции РФ установлены важней-
шие формы непосредственного осуществления населением местно-
го самоуправления — ​референдум и выборы. Местный референдум 
проводится в целях решения населением вопросов местного значения 
на всей территории муниципального образования. Муниципальные 
выборы проводятся в целях избрания депутатов, членов выборного 
органа местного самоуправления, выборных должностных лиц мест-
ного самоуправления на основе всеобщего равного и прямого изби-
рательного права при тайном голосовании.
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В российском законодательстве закреплены также и иные формы 
непосредственного осуществления населением местного самоуправ-
ления: голосование по отзыву депутата, члена выборного органа и вы-
борного должностного лица местного самоуправления; голосование 
по вопросам изменения границ и преобразования муниципального 
образования, сход граждан.

Граждане также могут участвовать в осуществлении местного са-
моуправления посредством правотворческой инициативы граждан; 
публичных слушаний, общественных обсуждений; собраний и кон-
ференций граждан; опроса граждан; обращения граждан в органы 
местного самоуправления; территориального общественного само-
управления и др.

Граждане обладают правом внесения на рассмотрение органов 
местного самоуправления проектов правовых актов по вопросам мест-
ного значения, реализуя тем самым правотворческую инициативу. 
Минимальная численность инициативной группы граждан устанав-
ливается представительным органом муниципального образования 
и не может превышать 3 % от числа жителей муниципального обра-
зования, обладающих избирательным правом.

Вместе с тем категория «полномочие» относится к органам и долж-
ностным лицам местного самоуправления как характеристика их 
правового статуса, но не к населению.

Российское законодательство позволяет представить различные 
классификации полномочий органов местного самоуправления. Так, 
полномочия органов местного самоуправления можно обособить, обо-
значив как обязательные и факультативные. Указанная таксономия 
полномочий коррелирует с положениями, содержащимися в Европей-
ской хартии местного самоуправления в части их деления на основ-
ные и дополнительные 154.

154	 См.: Гриценко Е. Разграничение и передача полномочий в системе публично-
властных отношений // Сравнительное конституционное обозрение. 2009. № 2. 
С. 86.
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Обязательными признаются полномочия, которые предписаны 
законом и должны исполняться органами местного самоуправления. 
К ним относятся полномочия по решению вопросов местного значе-
ния, а также полномочия по осуществлению отдельных государствен-
ных полномочий, переданных на уровень местного самоуправления.

Факультативные полномочия осуществляются органами местного 
самоуправления в зависимости от конкретных финансовых возможно-
стей, по собственному усмотрению. К ним относятся полномочия по ре-
шению вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения, а также 
не являющиеся государственными полномочиями, переданными для 
осуществления органам местного самоуправления в порядке реализа-
ции ст. 19 Федерального закона № 131-ФЗ. Российское законодательство 
различает следующие виды полномочий органов местного самоуправ-
ления: собственные и переданные (делегированные) государством.

Непосредственно к собственным полномочиям органов местного 
самоуправления относятся полномочия реализации вопросов мест-
ного значения. В их числе можно обозначить: принятие устава муни-
ципального образования и внесение в него изменений и дополнений, 
издание муниципальных правовых актов; установление официаль-
ных символов муниципального образования; создание муниципаль-
ных предприятий и учреждений; организацию сбора статистических 
показателей, характеризующих состояние экономики и социальной 
сферы муниципального образования и др.

Полномочия по вопросам местного значения также закрепляются 
в отраслевых федеральных законах по конкретным сферам управле-
ния (Земельный кодекс РФ, федеральные законы «О теплоснабжении», 
«О водоснабжении и водоотведении» и др.). Указанные полномочия 
определяются объемом содержания вопросов местного значения. 
Особенностью законодательного подхода к установлению перечня 
полномочий органов местного самоуправления является открытый 
характер их закрепления, предполагающий возможность расшире-
ния на основании положений Федерального закона № 131-ФЗ и уста-
вов муниципальных образований.
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К собственным полномочиям органов местного самоуправления 
также относятся полномочия по решению иных вопросов, не отне-
сенных к компетенции органов местного самоуправления других му-
ниципальных образований, органов государственной власти и не ис-
ключенных из их компетенции федеральными законами и законами 
субъектов Российской Федерации, только за счет собственных дохо-
дов местных бюджетов (за исключением субвенций и дотаций, пре-
доставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта Россий-
ской Федерации).

Следующим видом полномочий можно обозначить государствен-
ные полномочия, осуществляемые на уровне местного самоуправ-
ления. Законодательство различает несколько разновидностей осу-
ществления муниципальными образованиями государственных 
полномочий:

1. Наделение органов местного самоуправления отдельными го-
сударственными полномочиями для их осуществления на муници-
пальном уровне власти. Конституционные новеллы 2020 г. конкре-
тизировали, что наделение органов местного самоуправления от-
дельными государственными полномочиями может осуществляться 
на основании не только федерального закона, но и закона субъекта 
Российской Федерации (ч. 2 ст. 132). Такой подход подтверждает рас-
ширение возможностей законодательного влияния субъектов Рос-
сийской Федерации на формирование и определение компетенции 
муниципального образования.

2. Участие органов местного самоуправления в осуществлении го-
сударственных полномочий, которое выступает в двух формах. К пер-
вой относятся полномочия по реализации прав органов местного 
самоуправления (ч. 1 ст. 14.1, ст. 15.1 и 16.1 Федерального закона 
№ 131-ФЗ), ко второй — ​полномочия по осуществлению иных государ-
ственных полномочий, если это участие предусмотрено Федеральным 
законом № 131-ФЗ (ч. 2 ст. 14.1, ст. 15.1 и 16.1). При этом федераль-
ные органы исполнительной власти и органы исполнительной вла-
сти субъектов Российской Федерации в пределах своей компетенции 
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вправе издавать обязательные нормативные правовые акты и осу-
ществлять контроль за их исполнением.

3. Участие муниципальных образований в финансировании осу-
ществления отдельных государственных полномочий. Органы местно-
го самоуправления вправе устанавливать за счет средств бюджета му-
ниципального образования (за исключением финансовых средств, пе-
редаваемых местному бюджету на осуществление целевых расходов) 
дополнительные меры социальной поддержки и социальной помощи 
для отдельных категорий граждан вне зависимости от наличия в фе-
деральных законах положений, устанавливающих указанное право. 
Финансирование этих полномочий не является обязанностью муни-
ципального образования, осуществляется при наличии возможности 
и не признается основанием для выделения дополнительных средств 
из других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации 155.

Развитие научных представлений и опыта правового регулирова-
ния компетенции муниципального образования. Развитие российско-
го законодательства в части установления компетенционной сферы 
местного самоуправления отражено в проекте федерального закона 
№ 40361–8 «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в единой системе публичной власти» 156.

Принцип единства системы публичной власти требует согласо-
ванного организационно-правового, функционального и финансово-
бюджетного взаимодействия различных уровней осуществления пу-
бличной власти 157. Конституционный Суд РФ, неоднократно в том 
числе в заключении от 16 марта 2020 г. № 1–3, указывал на консти-
туционные основы единства публичной власти в Российской Фе-
дерации и объективную необходимость взаимодействия органов 

155	 См.: Нанба С. Б. Конституционно-правовое регулирование компетенции муници-
пальных образований: дис. … канд. юрид. наук. М., 2009. С. 42.

156	 Редакция принятая Государственной Думой Федерального Собрания РФ в I чте-
нии 25 января 2022 г. (СПС «КонсультантПлюс»).

157	 См.: Андриченко Л. В. Эволюция принципов федерализма в России в свете кон-
ституционных преобразований 2020 г. // Журнал российского права. 2022. № 3. 
С. 50.
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государственной власти субъекта Российской Федерации с органами 
местного самоуправления, призванных создавать условия для обеспе-
чения устойчивого и комплексного социально-экономического разви-
тия в пределах всей территории субъекта Российской Федерации 158. 
В связи с этим требуется усиление механизмов взаимодействия орга-
нов государственной власти и органов местного самоуправления для 
наиболее эффективного решения стоящих перед ними задач в инте-
ресах населения, проживающего на соответствующей территории.

Положенная в основу законопроекта идея об отождествлении мест-
ного самоуправления с формой самоорганизации граждан (ст. 1 зако-
нопроекта) вызывает определенные сомнения и опасения. Определе-
ние местного самоуправления в такой формулировке не отражает ба-
зовой характеристики местного самоуправления, заложенной в ст. 12 
Конституции РФ, как основы конституционного строя. Это принижа-
ет значение местного самоуправления, не отражает его принципи-
ального признания государством как формы организации публич-
ной власти.

Необходимо учитывать, что содержание местного самоуправления 
гораздо шире того, что предлагается в законопроекте. Местное само-
управление представляет собой сложный, многоаспектный институт 
и реализуется в качестве одной из основ конституционного строя, 
формы народовластия, элемента правового статуса гражданина, ин-
ститута организации и предоставления услуг населению.

Под местным самоуправлением в Европейской хартии местного 
самоуправления понимается право и реальная способность органов 
местного самоуправления регламентировать значительную часть 

158	 См.: Заключение Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020 г. № 1-З «О соот-
ветствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации не всту-
пивших в силу положений Закона Российской Федерации о поправке к Консти-
туции Российской Федерации «О совершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации и функционирования публичной власти», а также о соот-
ветствии Конституции Российской Федерации порядка вступления в силу ста-
тьи 1 данного закона в связи с запросом Президента Российской Федерации» // 
СПС «КонсультантПлюс».
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публичных дел и управлять ею, действуя в рамках закона под свою 
ответственность и в интересах местного населения. Модельный закон 
СНГ «Об общих принципах организации местного самоуправления» 
определяет местное самоуправление в качестве формы осуществления 
народом своей власти в соответствии с конституцией и законами го-
сударства, обеспечивающей самостоятельное и под свою ответствен-
ность решение населением и органами местного самоуправления во-
просов местного значения исходя из общегосударственных интересов 
и интересов населения 159.

Выработанные стандарты в области местного самоуправления 
были восприняты российским законодателем и отражены в право-
вых позициях Конституционного Суда РФ. Практика конституцион-
ного нормоконтроля обогатила теорию российского права многими 
категориями и понятиями. В качестве примеров можно привести 
конституционные обоснования понятия «публичная власть», кото-
рая может быть и муниципальной 160, характеристики местного са-
моуправления как одного из уровней публичной власти 161, природы 
местного самоуправления как наиболее приближенной к населению 
публичной власти 162.

159	 См.: Постановление Межпарламентской Ассамблеи государств-участников СНГ 
от 27 ноября 2015 г. № 43–11 «О новой редакции модельного закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления» // СПС «КонсультантПлюс».

160	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 24 января 1997 г. № 1-П «По делу 
о  проверке конституционности Закона Удмуртской Республики от  17  апре-
ля 1996 года «О системе органов государственной власти в Удмуртской Респу-
блике» // СПС «КонсультантПлюс»; Постановление Конституционного Суда РФ 
от 15 января 1998 г. № 3-П «По делу о проверке конституционности статей 80, 
92, 93 и 94 Конституции Республики Коми и статьи 31 Закона Республики Коми 
от 31 октября 1994 года «Об органах исполнительной власти в Республике Коми» // 
СПС «КонсультантПлюс».

161	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 18 мая 2011 г. № 9-П «По делу 
о проверке конституционности положений пункта 1 части 4 и части 5 статьи 35 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» в связи с жалобой гражданина Н. М. Савостьяно-
ва» // СПС «КонсультантПлюс».

162	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 23 ноября 2021 г. № 50-П «По делу 
о проверке конституционности части 3 статьи 40 и пункта 6 части 1 статьи 44 Фе-
дерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 
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Следует отметить, что Федеральный закон № 131-ФЗ определяет 
лишь одну форму самоорганизации граждан — ​территориальное об-
щественное самоуправление. В связи с этим представляется оправ-
данным рассматривать самоорганизацию граждан в качестве одной 
из вспомогательных характеристик местного самоуправления, а тер-
риториальное общественное самоуправление — ​как самостоятельный 
элемент системы (территориальной организации) местного самоу-
правления. Представленное в законопроекте определение местного 
самоуправления не отражает его содержания и назначения.

В законопроекте предлагается принципиально новая модель ком-
петенции местного самоуправления, не связанная с вопросами мест-
ного значения. При определении компетенционной основы местного 
самоуправления в законопроекте предложен подход, с одной сторо-
ны, заменяющий установленную в действующем законодательном 
регулировании категорию «вопросы местного значения» категорией 
«вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности насе-
ления» (при этом исключительно в первой статье в скобках они опре-
деляются как «вопросы местного значения»), а с другой — ​определя-
ющий непосредственно не вопросы местного значения, а полномочия 
органов местного самоуправления по решению вопросов непосред-
ственного обеспечения жизнедеятельности. Представленный под-
ход не соотносится с конституционными положениями, содержащи-
ми указание на «вопросы местного значения» (ст. 130 и 132), а также 
всего массива федеральных, региональных и муниципальных норма-
тивных правовых актов.

Новеллой законопроекта является также закрепление одноуров-
невой системы организации местного самоуправления. Такой подход 
отличается от установленной Федеральным законом № 131-ФЗ двуху-
ровневой организации местного самоуправления и не учитывает осо-
бенности территориальной организации местного самоуправления. 

в Российской Федерации», а также пункта 2 статьи 27 Закона Санкт-Петербурга 
«Об организации местного самоуправления в Санкт-Петербурге» в связи с жалобой 
граждан А. А. Афиногенова, В. А. Вольского и других» // СПС «КонсультантПлюс».
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Так, предполагается, что местное самоуправление осуществляется 
в городских округах, муниципальных округах и на внутригородских 
территориях (внутригородских муниципальных образованиях) горо-
дов федерального значения (ч. 2 ст. 9 законопроекта). Критериями 
разделения на городские и муниципальные округа выступают дей-
ствующие требования к доле населения, проживающего в городах 
и (или) иных городских населенных пунктах, и площади территории 
городского округа, а также к плотности населения на территории го-
родского округа.

В законопроекте определяются особенности организации местно-
го самоуправления на отдельных территориях. В том числе устанав-
ливается, что «настоящим Федеральным законом, другими федераль-
ными законами могут быть установлены особенности организации 
местного самоуправления в наукоградах» (п. 5 ч. 1 ст. 84 законопро-
екта). Содержание законопроекта в отношении установления особен-
ностей организации местного самоуправления в наукоградах в це-
лом свидетельствует о сохранении определенной преемственности 
правового регулирования. Так, согласно ст. 81 Федерального закона 
№ 131-ФЗ наукограды являются городскими округами и особенности 
осуществления местного самоуправления в наукоградах устанавли-
ваются федеральным законом.

Федеральный закон от 7 апреля 1999 г. № 70-ФЗ «О статусе науко-
града Российской Федерации» определяет, что наукоград Российской 
Федерации — ​это муниципальное образование со статусом городско-
го округа, имеющее высокий научно-технический потенциал, с гра-
дообразующим научно-производственным комплексом (ст. 1). В соот-
ветствии с положениями постановления Правительства РФ от 7 сен-
тября 2012 г. № 895 статус наукограда присвоен городскому округу 
Троицк (г. Москва).

Предполагая новую территориальную организацию местного само-
управления, законопроект содержит определения видов муниципаль-
ных образований (городской округ, муниципальный округ, внутриго-
родская территория (внутригородское муниципальное образование) 
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города федерального значения), отличающиеся от закрепленных в Фе-
деральном законе № 131-ФЗ. Так, согласно ч. 5 ст. 9 законопроекта 
внутригородской территорией (внутригородского муниципального 
образования) города федерального значения признается муници-
пальное образование, расположенное на территории города феде-
рального значения.

Учитывая вышеизложенное, представляется обоснованным ука-
зание и отражение в проектируемых нормах на возможность при-
своения не только городскому округу, но и внутригородской терри-
тории (внутригородскому муниципальному образованию) города 
федерального значения статуса наукограда. Такой подход позволит 
всесторонне отразить в проектируемых положениях специфику ор-
ганизации местного самоуправления в наукоградах на территории 
Российской Федерации.

Таким образом, компетенция характеризует только публично-
правовой статус муниципального образования, но не местного само-
управления, свободы и обязанности которого определяются предме-
тами его ведения и непосредственно вопросами местного значения. 
Российский законодатель не использует унифицированный подход 
к определению состава и принципов наполнения компетенции му-
ниципального образования, допуская тем самым правовую неопре-
деленность в правовой идентификации самостоятельности местного 
самоуправления.

§ 5. �Цифровизация осуществления компетенции 
муниципальных образований: новые возможности 
и риски

Смена технологического уклада общества, масштабные и необрати-
мые глобализационные процессы открыли новые возможности для 
оптимизации функционирования публичной власти. Активно вне-
дряются новые технологии, не только повышающие прозрачность 
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реализации государственной политики, но и облегчающие доступ 
к ней и участие в ней институтов гражданского общества и прежде 
всего граждан. Отмеченная тенденция прослеживается во всех пра-
вовых системах современности, различия наблюдаются в применя-
емых средствах правового регулирования, объеме и сферах цифро-
визации государственного и муниципального управления, пределов 
реализации компетенций при помощи средств современных цифро-
вых медиакоммуникаций, области применения экспериментальных 
режимов внедрения цифровых технологий в государственное и му-
ниципальное управление.

В условиях цифровизации можно наблюдать не только продолже-
ние, но и укрепление диалога публичной власти и общества, пред-
полагающего решение двуединой задачи: нормативное закрепление 
новых гарантий, обеспечивающих права человека при применении 
новейших технологий, повышение качества государственного и му-
ниципального управления, повышение доступности и открытости 
оказания государственных и муниципальных услуг. В связи с этим 
интерес для научного исследования представляет изучение механиз-
ма реализации компетенции местного самоуправления при исполь-
зовании современных цифровых технологий, призванных предоста-
вить новые возможности конструктивного и непрерывного взаимо-
действия власти и общества.

Ценность публичной власти определяется не универсальностью 
и чистотой категорий юридической науки, а реальным механизмом, 
обеспечивающим законность, всестороннее соблюдение прав челове-
ка и гражданина, государственный суверенитет и территориальную 
целостность государства, общеобязательные требования к субъек-
там права во всех сферах общественной жизни и на всех уровнях го-
сударственного и муниципального управления, формирование орга-
нов местной власти и определение их компетенции применительно 
к факторам и потребностям развития конкретной территории

В результате конституционных преобразований 2020 г. в структу-
ру Основного Закона вошли положения о единстве публичной власти 
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как системы, направленные на укрепление управления и повышение 
его качества. Принимая во внимание динамику развития цифровых 
технологий, можно прогнозировать, что они все в большей степени 
будут проявлять себя в повседневной жизни общества. С учетом не-
достаточной цифровой грамотности населения, ограниченной до-
ступности и возможности обеспечения цифровыми технологиями 
всей территории страны актуальной задачей правового регулирова-
ния является поэтапное внедрение цифровых технологий в государ-
ственное и муниципальное управление, прежде всего в сфере взаи-
модействия с гражданами. То есть использование цифровых техноло-
гий должно облегчать, а не осложнять реализацию государственных 
и муниципальных обязательств. На всех уровнях взаимодействия 
и функционирования публичной власти внедрение цифровых тех-
нологий должно способствовать повышению прозрачности осущест-
вления компетенции, оптимизации работы компетентных органов 
и должностных лиц с федеральными и региональными информаци-
онными ресурсами при принятии управленческих решений, упро-
щению и повышению доступности цифровых сервисов в диалоге вла-
сти и общества. В настоящее время и в обозримом будущем не может 
идти речи об абсолютной автоматизации реализации компетенции 
государственной и муниципальной власти, замене органов управле-
ния и должностных лиц цифровыми сущностями и роботами — ​даже 
на уровне абстракции такие решения создают неоправданные риски 
для граждан и иных субъектов права, ограничивающих их в возмож-
ности личного и непосредственного осуществления как гражданских, 
так и публичных прав 163.

163	 Эти риски уже обозначены в российской правовой науке (см.: Юридическая кон-
цепция роботизации: монография / отв. ред. Ю. А. Тихомиров, С. Б. Нанба. М.: 
Проспект, 2019. С. 11; Юридическая концепция роботизации: монография / отв. 
ред. Ю. А. Тихомиров, С. Б. Нанба. М.: Проспект, 2019; Синицын С. А. Российское 
и зарубежное гражданское право в условиях роботизации и цифровизации. Опыт 
междисциплинарного и отраслевого исследования: научно-практическое пособие. 
Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве 
Российской Федерации. М.: Инфотропик Медиа, 2020. С. 4–7).
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Актуальной целью правового регулирования является адаптация 
механизмов реализации государственной и муниципальной власти 
к новым условиях технологического развития общества при повыше-
нии, а не снижении государственных гарантий. Ею предопределены 
следующие предпосылки и задачи конкретизации компетенции му-
ниципального образования:

во‑первых, заявленные в качестве основных принципов деятель-
ности всех элементов и уровней, в совокупности составляющих еди-
ную публичную власть, принципы согласованного функционирова-
ния и организационно-правового, функционального и финансово-
бюджетного взаимодействия требуют повышения уровня координации 
и оперативности принимаемых решений. В этом плане цифровые тех-
нологии имеют ярко выраженный потенциал для создания нового 
качества публичного управления. Речь идет, прежде всего, о таких 
инструментах политической и правовой действительности, как элек-
тронное голосование, электронное правительство, электронное пра-
восудие и т. д.;

во‑вторых, требуется нормативное закрепление дополнительных 
правоохранительных механизмов, обеспечивающих защиту прав 
человека при использовании в практиках государственного и му-
ниципального управления новых средств управления и публичной 
координации (электронное опубликование нормативных правовых 
актов, проведение публичных слушаний с использованием новых 
технологий).

Электронное опубликование муниципальных правовых актов. 
Широкое и  активное внедрение цифровых технологий актуа-
лизирует проблему выбора оптимальной формы официального 
опубликования правовых актов (бумажную (печатную) и (или) 
электронную) 164.

164	 См.: Цифровая экономика: актуальные направления правового регулирования: 
научно-практическое пособие / под ред. И. И. Кучерова, С. А. Синицына. М.: Нор-
ма; ИЗиСП, 2022. С. 182.
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Ретроспективный анализ правовой регламентации порядка офи-
циального опубликования нормативных правовых актов свидетель-
ствует об особом значении, которое придавалось ему в различные 
исторические периоды развития российского законодательства. Так, 
одним из первых декретов Советской власти был декрет от 30 октября 
1917 г. «О порядке утверждения и опубликования законов» 165. Днем его 
вступления в законную силу являлся день опубликования в официаль-
ной «Газете Временного Рабочего и Крестьянского Правительства» 166.

В истории российского конституционного законодательства тре-
бование обязательного опубликования законов содержалось в поло-
жениях Конституции РСФСР 1978 г. и касалось законов, предусма-
тривающих наказание граждан или ограничение их прав. Подобное 
требование затем было закреплено в Декларации прав и свобод че-
ловека и гражданина 1991 года 167.

Зарубежный опыт правового регулирования демонстрирует, что 
ряд конституций предусматривают опубликование не только зако-
нов, но и других нормативных актов. Например, в Конституции Вен-
грии общеобязательные нормы поведения могут быть установлены 
законами и нормативными правовыми актами, опубликованными 
в официальном бюллетене, принятыми органами, которые согласно 
Основному Закону обладают законодательной компетенцией. Карди-
нальным законом могут быть установлены и другие правила публи-
кации постановлений органов местных самоуправлений и законов, 
принятых в период особого правового режима (режим чрезвычай-
ных ситуаций) 168.

В Российской Федерации как демократическом правовом госу-
дарстве одной из основ конституционного строя и правовой системы 

165	 См.: Тилле А. А. Опубликование нормативных актов в первые годы советской вла-
сти (1917–1922 гг.) // Ученые записки АНИИСЗ. Вып. 13. М., 1968. С. 127.

166	 СПС «КонсультантПлюс».
167	 См.: Постановление ВС РСФСР от 22 ноября 1991 г. № 1920–1 «О Декларации прав 

и свобод человека и гражданина» // СПС «КонсультантПлюс».
168	 Hungary’s Constitution of 2011// https://www.constituteproject.org/constitution/

Hungary_2011.pdf
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является требование, согласно которому законы подлежат официаль-
ному опубликованию, а неопубликованные законы не применяются; 
любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы 
и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если 
они не опубликованы официально для всеобщего сведения (ст. 1, ч. 3 
ст. 15, ст. 16 Конституции РФ).

Конституционный Суд РФ в позиции, выраженной в постановлении 
от 27 марта 2012 г. № 8-П, отмечает, что «требование обнародования 
нормативного правового акта от имени государства компетентным 
органом публичной власти обусловлено общепризнанным принци-
пом правовой определенности, на основе которого устанавливаются 
отношения государства и индивида, и означает всеобщее оповещение 
о том, что данный нормативный правовой акт принят и подлежит дей-
ствию в изложенном аутентичном содержании». Только в этом случае 
на лиц, подпадающих под его действие, распространяется общепра-
вовая презумпция, в силу которой незнание закона не освобождает 
от ответственности за его нарушение. Неопределенность в вопросе 
действия нормативного правового акта не позволяет обеспечить еди-
нообразие в его соблюдении, исполнении и применении и, следова-
тельно, порождает противоречивую правоприменительную практи-
ку, создает возможность злоупотреблений и произвола, ослабляет га-
рантии защиты конституционных прав и свобод, ведет к нарушению 
принципов равенства и верховенства права 169.

На федеральном уровне действует порядок, согласно которому офи-
циальным опубликованием федерального конституционного закона, 
федерального закона, акта палаты Федерального Собрания считается 
в том числе первое размещение (опубликование) на «Официальном 
интернет-портале правовой информации» (www.pravo.gov.ru). Такое 
нововведение связывается с объективным изменением структуры 

169	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 27 марта 2012 г. № 8-П «По делу 
о проверке конституционности пункта 1 статьи 23 Федерального закона «О меж-
дународных договорах Российской Федерации» в связи с жалобой гражданина 
И. Д. Ушакова» // СПС «КонсультантПлюс».
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информационного пространства в современных условиях и позволя-
ет обеспечить всеобщее оповещение о принятии нормативных пра-
вовых актов и ознакомление с ними с использованием новых инфор-
мационных технологий 170.

Конституционным Судом РФ предлагается обозначенную право-
вую позицию экстраполировать и на опубликование муниципальных 
правовых актов 171. Между тем, поскольку местное самоуправление 
осуществляется на всей территории Российской Федерации не одно-
мерно, с отдельными особенностями на определенных территориях, 
представляется необходимым обратить внимание на следующее: дей-
ствующее законодательное регулирование предусматривает возмож-
ность одновременного опубликования муниципальных правовых ак-
тов как в муниципальных печатных средствах массовой информации, 
так и в сетевых изданиях. Согласно положениям российского законо-
дательства официальным опубликованием муниципального право-
вого акта или соглашения, заключенного между органами местного 
самоуправления, считается первая публикация его полного текста 
в периодическом печатном издании, распространяемом в соответству-
ющем муниципальном образовании. Для официального опубликова-
ния (обнародования) муниципальных правовых актов и соглашений 
органы местного самоуправления вправе также использовать сетевое 
издание. В случае опубликования (размещения) полного текста му-
ниципального правового акта в официальном сетевом издании объ-
емные графические и табличные приложения к нему в печатном из-
дании могут не приводиться 172.

170	 Там же.
171	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 27 мая 2021 г. № 23-П «По делу 

о проверке конституционности пункта 6 части 1 статьи 44, частей 1 и 3 статьи 47 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» в связи с жалобой гражданина Ю. Г. Ефремова» // 
СПС «КонсультантПлюс».

172	 См.: Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в  Российской Федерации» (ст.  47)  // 
СПС «КонсультантПлюс».
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Повышение цифровой грамотности и устранение цифрового нера-
венства различных территорий составляют актуальную социально-
правовую повестку. Например, в рамках реализации мероприятий 
федерального проекта «Информационная инфраструктура» нацио-
нальной программы «Цифровая экономика Российской Федерации» 
предполагается в том числе обеспечить фиксированным или мобиль-
ным широкополосным доступом к сети «Интернет» социально зна-
чимые объекты. При этом будет создана возможность подключения 
для жителей городов, сельских малых и труднодоступных населен-
ных пунктов, в которых указанные социально значимые объекты 
расположены.

Вместе с тем текущее состояние информационно-телекоммуника-
ционного пространства на территории муниципальных образований 
различно. Кроме того, следует учитывать, что возможный невысокий 
уровень компьютерной грамотности населения в муниципальных 
образованиях, особенно в сельских поселениях, а также отсутствие 
скоростного доступа к сети «Интернет» в некоторых муниципальных 
образованиях несут риск снижения доступности данного канала ин-
формации для населения.

Анализ уставов муниципальных образований демонстрирует, что 
в ряде муниципальных образований по объективным причинам (на-
пример, малая численность жителей, особенности расположения му-
ниципального образования и т. п.) собственное средство массовой ин-
формации органами местного самоуправления не учреждено. Кроме 
того, следует принимать во внимание то, что условия осуществления 
местной власти, например, на горных территориях, обусловленные 
природными, территориальными, культурными характеристиками, 
имеют свои особенности. Для горных территорий характерна геогра-
фическая изоляция, выражающаяся в наличии труднодоступных и от-
даленных населенных пунктов, крайне низкой плотности населения. 
Традиционный образ жизни населения горных территорий отлича-
ется исторически сложившимся способом жизнеобеспечения, осно-
ванным на опыте предков, самобытной социальной организацией 
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проживания, самобытной культурой, сохранением обычаев культур 
горных общин. Указанные особенности свидетельствуют о том, что 
органы местной власти, расположенные на горных территориях, об-
ладают собственной спецификой как в организации, так и в содер-
жании деятельности.

В подобных условиях официальное обнародование муниципаль-
ных правовых актов осуществляется в том числе путем вывешивания 
заверенных копий текстов муниципальных правовых актов с указа-
нием на них даты вывешивания на стендах, размещенных в помеще-
ниях администрации поселения, на территории поселения.

Целью официального опубликования нормативного правового 
акта является обеспечение возможности ознакомиться с содержани-
ем этого акта тем лицам, права и свободы которых он затрагивает. 
В качестве общего критерия общедоступности и для опубликования, 
и для обнародования следует рассматривать доступность распро-
страняемой информации без применения специальных технических 
средств. В настоящее время данному критерию сеть «Интернет» не от-
вечает. Следовательно, муниципальные правовые акты, размещен-
ные только на официальных интернет-сайтах муниципальных обра-
зований, не могут считаться опубликованными, обнародованными. 
Размещение муниципальных правовых актов и соглашений на офи-
циальном сайте муниципального образования в информационно-
телекоммуникационной сети «Интернет» в системе действующего 
правового регулирования лишь дополняет обычное опубликование 
(обнародование).

Применение единственно возможного способа опубликования му-
ниципальных правовых актов в сетевом издании в сети «Интернет» 
должно учитывать возможности оповещения населения о принятии 
тех или иных нормативных правовых актов и ознакомления с ними 
в целях их обнародования. Данное требование вытекает из консти-
туционно установленного порядка, согласно которому любые нор-
мативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и  обя-
занности человека и гражданина, не могут применяться, если они 
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не опубликованы официально для всеобщего сведения (ч. 3 ст. 15 
Конституции РФ).

Судебная практика подтверждает, что введение в качестве един-
ственного, безальтернативного источника официального опублико-
вания нормативных актов, принимаемых представительным органом 
местного самоуправления, опубликования на сайте муниципального 
органа путем размещения данных актов в электронном виде на соот-
ветствующем интернет-портале в ситуации, когда на территории му-
ниципального образования отсутствуют условия, обеспечивающие 
доступность подключения неограниченному кругу лиц к сети «Ин-
тернет», не соответствует федеральному законодательству 173.

Как представляется, в системе действующего правового регули-
рования с учетом конституционной природы местного самоуправле-
ния и неоднородного характера развития цифровой инфраструктуры 
на местном уровне сетевому изданию должна отводиться вспомога-
тельная роль в процедуре официального опубликования муници-
пальных правовых актов.

Проведение публичных слушаний в  условиях цифровизации. 
С 12 июля 2021 г. вступил в силу Федеральный закон от 1 июля 2021 г. 
№ 289-ФЗ «О внесении изменений в статью 28 Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации». Закон был принят в развитие перечня поруче-
ний Президента РФ от 1 марта 2020 г. № Пр‑354 по итогам заседания 
Совета при Президенте Российской Федерации по развитию местно-
го самоуправления 30 января 2020 г. (подп. 8 п. 1), в соответствии 
с которым Правительству РФ поручено внести изменения в законо-
дательство Российской Федерации, предусматривающие размеще-
ние органами местного самоуправления в сети «Интернет» материа-
лов по вопросам, которые выносятся на публичные слушания и (или) 
общественное обсуждение, и результатов слушаний (обсуждений). 

173	 См.: Апелляционное определение Судебной коллегии по административным делам 
Верховного Суда РФ от 25 октября 2016 г. № 43-АПГ16–15 // СПС «КонсультантПлюс».
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Положения закона уточняют содержание порядка организации и про-
ведения публичных слушаний.

В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
порядок организации и проведения публичных слушаний определя-
ется уставом муниципального образования и (или) нормативными 
правовыми актами его представительного органа и должен предус-
матривать заблаговременное оповещение жителей о времени и ме-
сте проведения публичных слушаний, заблаговременное ознаком-
ление с проектом муниципального правового акта, в том числе по-
средством его размещения на официальном сайте органа местного 
самоуправления или в случае, если орган местного самоуправления 
не имеет возможности размещать информацию о своей деятельности 
в Интернете, на официальном сайте субъекта Российской Федерации 
или муниципального образования, возможность представления жи-
телями своих замечаний и предложений по вынесенному на обсуж-
дение проекту акта, в том числе посредством официального сайта, 
а также другие меры, обеспечивающие участие жителей в публичных 
слушаниях, опубликование (обнародование) результатов публичных 
слушаний, включая мотивированное обоснование принятых реше-
ний, в том числе посредством их размещения на официальном сайте 
(абз. 1 ч. 4 ст. 28).

Уставом муниципального образования и (или) нормативными пра-
вовыми актами его представительного органа может быть установ-
лено, что для размещения указанных материалов и информации для 
обеспечения возможности представления жителями своих замечаний 
и предложений по проекту муниципального правового акта, а также 
для участия жителей в публичных слушаниях с соблюдением требо-
ваний об обязательном использовании для таких целей официаль-
ного сайта может задействоваться Единый портал государственных 
и муниципальных услуг (функций) (абз. 2 ч. 4 ст. 28).

Такой законодательный подход основан на необходимости внедре-
ния в публично-правовую сферу элементов электронной демократии, 
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заданных Указом Президента РФ от 7 мая 2012 г. № 601 «Об основ-
ных направлениях совершенствования системы государственного 
управления». Его актуальность определяется возрастающим расши-
рением внедрения и использования возможностей информационно-
коммуникационных технологий в публичном управлении. Период 
пандемии коронавирусной инфекции подтвердил не только возмож-
ность, но и необходимость развития цифровых сервисов, в том числе 
в государственном и муниципальном управлении.

Основное назначение обновленных положений Федерального за-
кона № 131-ФЗ заключается в расширении возможностей граждан 
Российской Федерации по реализации и защите своих законных прав 
и интересов при принятии органами местного самоуправления реше-
ний по вопросам местного значения.

В законодательстве о местном самоуправлении используется поня-
тие «публичные слушания». Федеральные законы № 131-ФЗ и от 21 июля 
2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской 
Федерации», используя понятия «публичные слушания» и «обществен-
ные обсуждения», не отождествляют их, а разграничивают. Так, соглас-
но законодательству о местном самоуправлении институт публичных 
слушаний выступает одной из форм непосредственного осуществления 
населением местного самоуправления и участия населения в осущест-
влении местного самоуправления, представляя форму участия насе-
ления в управлении делами государства и (или) местного сообщества. 
В соответствии с ч. 1 ст. 18 Федерального закона «Об основах обществен-
ного контроля в Российской Федерации» общественные (публичные) 
слушания являются одной из форм взаимодействия институтов граж-
данского общества с государственными органами и органами местно-
го самоуправления с целью осуществления общественного контроля.

Следует также учитывать, что перечень вопросов, круг субъектов 
и основания проведения публичных слушаний и общественных (пу-
бличных) слушаний в указанных федеральных законах различаются.

Отдельные положения российского законодательства носят дис-
позитивный характер, например, в части предоставления жителям 
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муниципального образования при проведении публичных слуша-
ний дополнительной возможности участия в публичных слушаниях 
с использованием федеральной государственной информационной 
системы «Единый портал государственных и муниципальных услуг 
(функций)» 174.

Порядок использования указанной информационной системы опре-
делен постановлением Правительства РФ от 3 февраля 2022 г. № 101 
«Об утверждении Правил использования федеральной государственной 
информационной системы «Единый портал государственных и муни-
ципальных услуг (функций)» в целях организации и проведения пу-
бличных слушаний». Так, оператор единого портала обеспечивает тех-
ническую возможность оповещения жителей муниципального образо-
вания путем размещения информации о времени и месте проведения 
публичных слушаний, ознакомления с проектом муниципального пра-
вового акта; представления замечаний и предложений по вынесенному 
на обсуждение проекту муниципального правового акта, размещенно-
му на едином портале, а также участия жителей муниципального об-
разования в публичных слушаниях; опубликования (обнародования) 
результатов публичных слушаний органом местного самоуправления, 
включая мотивированное обоснование принятых решений.

Следует отметить, что такой порядок призван обеспечить реализа-
цию гарантий права на местное самоуправление посредством выяв-
ления и учета мнения населения по вопросам, затрагивающим усло-
вия его проживания и жизнедеятельности. Законодатель не должен 
создавать предпосылки для введения ограничений возможности вы-
бора муниципальным образованием формы участия жителей муни-
ципального образования в публичных слушаниях.

Предоставление государственных и муниципальных услуг в цифро-
вом формате: проблемы и перспективы. Концепция перехода к предо-
ставлению 24 часа в сутки 7 дней в неделю абсолютного большинства 
государственных и муниципальных услуг без необходимости личного 

174	 Статьи 28 Федерального закона № 131-ФЗ.
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присутствия граждан 175 предполагает внедрение порядка предостав-
ления государственных и муниципальных услуг без личного присут-
ствия заявителя в органах власти и организаций и органах местного 
самоуправления или в многофункциональном центре. Правитель-
ством РФ разработан перечень типовых услуг, в том числе содержа-
щий муниципальные услуги, предоставляемые муниципальными 
учреждениями и органами местного самоуправления 176. Согласно 
статистическим данным, в 2021 г. предоставлено более 96,2 млн госу-
дарственных услуг, в том числе в сфере миграции — ​более 66,7 млн 177.

Органы местного самоуправления принимают непосредственное 
участие в реализации миграционной политики Российской Федера-
ции 178. В связи с этим важное значение приобретает выстраивание 
согласованного механизма координация деятельности федеральных 
органов государственной власти, органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправле-
ния в сфере миграции 179. Так, в целях эффективного использования 
и защиты содержащихся в информационных системах (в том числе 

175	 См.: Распоряжение Правительства РФ от 11 апреля 2022 г. № 837‑р «О Концепции 
перехода к предоставлению 24 часа в сутки 7 дней в неделю абсолютного боль-
шинства государственных и муниципальных услуг без необходимости личного 
присутствия граждан» // СПС «КонсультантПлюс».

176	 См.: Распоряжение Правительства РФ от  18  сентября 2019  г. №  2113‑р (ред. 
от 14 марта 2022 г.) «О Перечне типовых государственных и муниципальных ус-
луг, предоставляемых исполнительными органами государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации, государственными учреждениями субъектов Рос-
сийской Федерации и муниципальными учреждениями, а также органами мест-
ного самоуправления» // СПС «КонсультантПлюс».

177	 См. Информационно-справочные материалы о результатах мониторинга качества 
предоставления государственных услуг МВД России в 2021 году.

178	 См.: Хабриева Т. Я. Миграционное право: сравнительно-правовое исследование: 
монография. М.: ИЗиСП; Юриспруденция, 2019. С. 17; Правовое регулирование 
межнациональных отношений в Российской Федерации: проблемы теории и прак-
тики: научно-практическое пособие / Л. В. Андриченко, А. Е. Постников, Л. Н. Ва-
сильева и др.; отв. ред. Л. В. Андриченко, А. Е. Постников. Институт законодатель-
ства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации. 
М.: Норма; ИНФРА-М, 2021. С. 107.

179	 См.: Указ Президента РФ от 31 октября 2018 г. № 622 «О Концепции государствен-
ной миграционной политики Российской Федерации на  2019–2025 годы»  // 
СПС «КонсультантПлюс».
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в государственной информационной системе миграционного учета) 
сведений об иностранных гражданах, предоставления сведений для 
оказания государственных или муниципальных услуг осуществляет-
ся взаимодействие органов миграционного учета с органами местно-
го самоуправления 180.

Следует различать электронную форму предоставления государ-
ственных услуг в сфере миграции и цифровизацию отдельных этапов 
и видов деятельности компетентных органов и должностных лиц. Ис-
пользование компетентными органамии должностными лицами ин-
формационных баз, аналитических и справочных материалов, форм 
и образцов документов в электронно-цифровых источниках и непо-
средственно в ресурсах информационно-телекоммуникационной сети 
Интернет не означает трансформации формы предоставления услуги, 
а только оптимизацию работы по ее оказанию. В данном случае функ-
ционал цифровых сервисов обеспечивает трудозатраты и исключает 
необходимость подачи документов на момент обращения в компе-
тентные органы.

Введение цифрового формата взаимодействия заявителя и компе-
тентного органа не означает перевода всех мероприятий, связанных 
с оказанием данной услуги, в режим цифрового обмена данными, а на-
правлен только на упрощение явочного порядка предоставления ус-
луги. Цифровой формат взаимодействия не предполагает исключения 
очной идентификации заявителя, проверки всех предоставленных им 
данных, полную автоматизацию работы государственного и муници-
пального органа власти.

Формирование единой информационной платформы, содержащей 
и обрабатывающей информацию об иностранных гражданах и ми-
грационных потоках, а также разработка единого документа, удосто-
веряющего личность иностранного гражданина на территории Рос-
сийской Федерации, с электронным носителем информации требуют 

180	 См.: Федеральный законом от 18 июля 2006 г. № 109-ФЗ «О миграционном уче-
те иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации» // 
СПС «КонсультантПлюс».
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решения первоочередных задач модернизации правового регулиро-
вания в условиях цифровизации:

1)	 определение правовой модели цифровых систем учета динами-
ки миграционных процессов в Российской Федерации;

2)	 выработка и установление условий и критериев идентифика-
ции мигранта при формировании его цифрового профиля;

3)	 гармонизация компетенций органов публичной власти в сфере 
миграции;

4)	 правовое обеспечение анонимизации персональных данных 
мигрантов;

5)	 разработка стандартов безопасности, правил учета и хранения 
цифрового профиля, использования данных миграционного учета 
и ответственность за причинение возможного вреда при их рас-
пространении и любых неправомерных формах использования.

Вышеизложенное демонстрирует и подтверждает ограниченность 
функционала и одновременно этапность внедрения цифровых тех-
нологий в процессы администрирования миграционных процессов 
на федеральном, региональном, местном уровнях и, в частности, от-
крывающиеся в связи с этим новые возможности и проблемы осущест-
вления компетенции местным самоуправлением в сфере миграции 181.

Оптимальное использование цифровых технологий для обеспе-
чения публичности и эффективности реализации компетенции му-
ниципального образования, расширения объема и повышения ка-
чества и доступности государственных и муниципальных услуг 
предполагает решение комплекса задач по совершенствованию пра-
вового регулирования:

1)	 Определение видов муниципальных образований, технологиче-
ское и материальное обеспечение которых при достаточном уров-
не безопасности и цифровой грамотности населения дает прин-
ципиальную возможность внедрения цифровых технологий;

181	 В частности, речь идет о возможности реализации органами местного самоуправ-
ления вопросов местного значения, направленных на осуществление миграцион-
ной политики на территории муниципального образования.
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2)	 установление сфер компетенции муниципального образования, 
в которых было бы возможно использовать цифровые технологии;

3)	 унификация, определение правового режима данных федераль-
ных, региональных, местных цифровых и документальных ин-
формационных ресурсов;

4)	 правовое обеспечение анонимизации персональных данных 
при обработке цифровых данных;

5)	 разработка стандартов безопасности, правил учета и хранения 
цифровых профилей;

6)	 закрепление специальных оснований ответственности за при-
чинение возможного вреда при распространении и любых не-
правомерных формах использования данных информационных 
ресурсов с установлением персонифицированных обязанностей 
их операторов.

Необходимо учитывать, что эффективность администрирования 
миграционных процессов на уровне муниципалитетов объективирует 
картину их реального течения и одновременно является слагаемым 
устойчивого роста территорий, показателем результативности ре-
шения вопросов местного значения, не ограничиваясь техническим 
учетом концентрации мигрантов в конкретном муниципальном об-
разовании. Задачи стратегического управления миграционными про-
цессами на всех уровнях публичной власти не являются изолирован-
ными, предполагая последовательное достижение в общей системе 
стратегического управления единой цели оптимального управления 
миграционными процессами в стране.
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§ 1. �Вопросы местного значения как идентификатор 
компетенции муниципального образования

Конституция РФ устанавливает общие принципы формирования ком-
петенции местного самоуправления посредством указания на вопро-
сы местного значения как на определение предмета их деятельности. 
Конституция РФ не устанавливает исчерпывающего перечня вопро-
сов местного значения, только называя их отдельные разновидности. 
При указании в Основном Законе страны одновременно на полно-
мочия и вопросы местного значения оказывается неопределенным 
смысл их разделения как правовых понятий. Соотношение вопро-
сов местного значения и полномочий неопределенно, в то время как 
нормы Конституции раскрывают только вопросы местного значения, 
а не полномочий.

Вынужденная имплементация этого подхода в отраслевом зако-
нодательстве вызвала некорректность установления компетенции 
местного самоуправления в части определения вопросов местного 
значения и полномочий по их решению, в частности при отнесении 
организации теплоснабжения на территории муниципального обра-
зования и к вопросам местного значения, и к полномочиям. Дальней-
шее развитие этого положения в законодательстве о теплоснабжении 
привело к отнесению полномочий органов местного самоуправления 
непосредственно к вопросам местного значения, хотя и очевидно, что 
смысл нормативного закрепления данных понятий исключает любые 
последующие возможности их отождествления. В качестве другого 
примера можно привести порядок установления компетенции орга-
нов местного самоуправления в области охраны окружающей среды. 
Законодательством в сфере охраны окружающей среды только номи-
нированы полномочия местного самоуправления в отношениях по ох-
ране окружающей среды 182, но раскрываются они не как полномочия, 

182	 См.: Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ (ред. от 26 марта 2022 г.) 
«Об охране окружающей среды» (ст. 7) // СПС «КонсультантПлюс».
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а как перечисление вопросов местного значения, которые фактиче-
ски дублируют уже сложившееся правовое регулирование, а именно 
положения Федерального закона № 131-ФЗ.

Приведенными примерами правовая неопределенность компетен-
ции местного самоуправления не исчерпывается. В результате консти-
туционных преобразований 2020 г. в ст. 133 Конституции РФ введено 
новое понятие «публичные функции», которое не раскрывается в рос-
сийском законодательстве. Вместе с тем при отсутствии нормативной 
определенности значения и смысла термин «публичные функции» 
воспроизведен в Федеральном законе от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ 
«О Государственном Совете Российской Федерации» 183.

Приведенные обстоятельства дают достаточные основания для 
выяснения сути «публичной функции» применительно к структуре 
и содержанию публичной власти, регламентированной российским 
законодательством. Применительно к понятию «публичная функция» 
речь идет о новой категории, которая не вписывается в установлен-
ные принципы организации и функционирования публичной власти 
в Российской Федерации, не входит в сложившуюся структуру ком-
петенции муниципального образования. Очевидно, что содержание 
«публичной функции» остается неопределенным в отношении органов 
как государственной власти, так и местного самоуправления. Приме-
нительно к местному самоуправлению и в контексте сложившегося 
правового регулирования в России следует отметить бессодержатель-
ность характеристики «публичная функция», поскольку ею не конкре-
тизируются ни полномочия местного самоуправления, ни сами во-
просы местного значения. Введение «публичной функции» как новой 
системообразующей категории публичной власти в Основной Закон 
страны должно обусловливаться ясностью последствий этого реше-
ния для отраслевого регулирования, предполагая разработку новых 
средств правового обеспечения. При отсутствии правовой опреде-
ленности обеспечения и роли публичных функций их формальное 

183	 СЗ РФ. 2020. № 50 (ч. III). Ст. 8039.
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номинирование в законодательстве создает существенный риск не-
гативных последствий, в том числе в части размывания компетенции 
муниципального образования.

Статья 130 Конституции РФ закрепляет самостоятельное реше-
ние населением вопросов местного значения, а ст. 132 устанавлива-
ет перечень отдельных вопросов местного значения, к которым отне-
сены: управление муниципальной собственностью; формирование, 
утверждение и исполнение местного бюджета; установление местных 
налогов и сборов, решение иных вопросов местного значения, а так-
же обеспечение доступности медицинской помощи. Часть 1 ст. 132 
предполагает открытый перечень вопросов местного значения. За-
коном РФ о поправке к Конституции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ 
данный перечень дополнен обеспечением доступности медицинской 
помощи, вместе с тем из вопросов местного значения исключено пол-
номочие по охране общественного порядка.

Большая часть полномочий местного самоуправления направлена 
на осуществление социальных прав человека. Венецианская комис-
сия за демократию через право (Венецианская комиссия), анализи-
руя конституционное состояние социальных прав человека, отмети-
ла, что Конституция должна закреплять только те социальные права, 
для которых сложились соответствующая правовая база и реальные 
возможности реализации. Только при совпадении этих условий кон-
ституционная регламентация социальных прав представляет собой 
форму «освящения» 184. На этот подход и перспективу его реализации 
в российском законодательстве ориентированы конституционные 
поправки 2020 г.185

Определяя основные принципы охраны здоровья, российское зако-
нодательство относит к их числу доступность и качество медицинской 

184	 Compilation on Venice Commission’s opinions and reports on social and economic rights. 
CDL-PI(2018)005. Strasbourg, 13 June 2018.

185	 См.: Хабриева Т. Я., Клишас А. А. Тематический комментарий к Закону Российской 
Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации от 14 марта 2020 г. 
№ 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации 
и функционирования публичной власти». М.: Норма; ИНФРА-М, 2020.
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помощи, обеспечиваемое организацией оказания медицинской по-
мощи с учетом фактора приближенности к месту жительства, месту 
работы или обучения 186. Текущее законодательное регулирование 
предусматривает создание органами местного самоуправления ус-
ловий для оказания медицинской помощи населению на территории 
муниципального района, муниципального и городского округа; обе-
спечение организации оказания медицинской помощи в медицинских 
организациях муниципальной системы здравоохранения и др. 187.

Конституционный Суд РФ в своих позициях отмечал, что «положе-
ния о самостоятельности органов местного самоуправления нельзя 
рассматривать в отрыве от других конституционных установлений; 
принимаемые в рамках совместного ведения Российской Федерации 
и ее субъектов федеральные законы определяют предмет и содержа-
ние, а следовательно, и пределы прав муниципальных образований 
и полномочий органов местного самоуправления по вопросам мест-
ного значения» 188. Признавая и отмечая неразрывную связь вопро-
сов местного значения и предметов совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации, следует указать, что 
обновленная редакция ст. 72 Конституции расширяет перечень пред-
метов ведения за счет его дополнения оказанием доступной и каче-
ственной медицинской помощи. Однако реализация этого предмета 
ведения возможна только в условиях скоординированного взаимо-
действия органов публичной власти. Во многом достижению этой 
цели способствует участие органов местного самоуправления как 
наиболее приближенных к населению в обеспечении первостепенной 

186	 См.: Федеральный закон от 21 ноября 2011 г. № 323-ФЗ «Об основах охраны здо-
ровья граждан в Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

187	 Статьи 15 и 16 Федерального закона № 131-ФЗ.
188	 Определение Конституционного Суда РФ от 10 февраля 2022 г. № 189-О «По за-

просу Бийского районного суда Алтайского края о проверке конституционности 
пунктов 6 и 7 части 1 статьи 3 Федерального закона «Об организации регулярных 
перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом и городским назем-
ным электрическим транспортом в Российской Федерации и о внесении измене-
ний в отдельные законодательные акты Российской Федерации» во взаимосвязи 
со статьей 11 данного Федерального закона» // СПС «КонсультантПлюс».
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доступности медицинской помощи, в том числе для жителей населен-
ных пунктов, расположенных в отдаленных местностях.

Обновленная конституционная модель установления вопросов 
местного значения основана на сложившемся на законодательном 
уровне подходе к определению вопросов местного значения то есть во-
просов, непосредственно связанных с обеспечением жизнедеятельно-
сти населения. К их числу относятся такие важные социальные функ-
ции публичной власти в лице местного самоуправления, как образо-
вание, медицинская помощь, развитие физкультуры и спорта и т. д.

Конституционно-правовой опыт зарубежных государств свиде-
тельствует о значительной роли местных органов власти в конкрети-
зации параметров социального государства при осуществлении ими 
соответствующих полномочий. Например, согласно ст. 82 Конститу-
ции Дании право муниципалитетов самостоятельно осуществлять 
под контролем государства ведение местных дел устанавливается 
законом. Полномочия в сфере здравоохранения распределены между 
государством, муниципалитетами и регионами. К компетенции мест-
ных органов отнесены профилактические, лечебные мероприятия ре-
абилитационного характера, специальная стоматологическая помощь 
(в том числе в школах), уход на дому, социальная психиатрия и др. 189

Не только применительно к зарубежному опыту, но и к российско-
му приведенные полномочия не являются исключительным приори-
тетом в деятельности органов местного самоуправления, поскольку 
реализуются в комплексе с другими полномочиями, обеспечивающи-
ми удовлетворение потребностей местных жителей. Кроме того, они 
реализуются всеми уровнями публичной власти.

В этом плане компетенционная модификация органов публич-
ной власти имеет в первую очередь социальное содержание. Кон-
ституционное положение, гарантирующее обеспечение доступности 
медицинской помощи посредством возложения обязанностей по ее 

189	 Municipalities and Region — ​Tasks and Financing. The Ministry for Economic Affairs 
and the Interior. June 2014. P. 19.
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обеспечению на тот или иной уровень публичной власти, способ-
ствует реализации основного права граждан Российской Федерации 
на охрану здоровья и медицинскую помощь.

Возведение на конституционный уровень положений о доступ-
ности и качестве медицинской помощи свидетельствует не только 
о приращении функций и полномочий органов публичной власти, 
но и о воплощении принципа ответственности органов публичной 
власти за обеспечение прав граждан в сфере охраны здоровья. Однако 
применительно к российской действительности актуальной задачей 
остается разграничение полномочий и зон ответственности органов 
государственной власти и местного самоуправления за медицинское 
обслуживание население и предоставление квалифицированной ме-
дицинской помощи.

Определение вопросов местного значения — ​актуальная зада-
ча для всех правовых систем современности, и имеющиеся реше-
ния не исчерпываются их перечислением в законодательстве, ак-
тивно применяются методы и средства правового моделирования. 
В современных исследованиях обобщен опыт местного самоуправ-
ления в европейских государствах и предложена классификацион-
ная модель, в основу которой положены такие основания, как: исто-
рическое измерение, основанное на различии публичного управле-
ния западной («веберианской») и посткоммунистической моделей; 
институциональное измерение, позволяющее выделить унитарно-
централизованную, унитарно-децентрализованную и федеральную 
системы государственного управления; культурное измерение, в ос-
нове которого административная культура и юридические/правовые 
традиции и различия между континентальной европейской традици-
ей «верховенства закона» и англо-саксонской традицией общего пра-
ва с акцентом на доктрину общественных интересов 190. Согласно дан-
ной классификации представлены следующие типы систем местного 

190	 The Future of Local Government in Europe: Lessons from Research and Practice in 31 
Countries. Christian Schwab, Geert Bouckaert Sabine Kuhlmann [eds.], 2017. P. 21.
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самоуправления: континентально-европейский наполеоновский; 
континентально-европейский федеральный; скандинавский; англо-
саксонский; центрально-восточноевропейский; юго-восточный евро-
пейский тип. Недостатки изложенного подхода состоят в излишней 
абстрагированности и отсутствии четкости деталей, имеющих клю-
чевое значение для политики права современных государств в опре-
делении компетенции местной власти.

Местное самоуправление в европейских государствах развивает-
ся в соответствии с основными принципами «нового государствен-
ного управления». В связи с этим местное самоуправление рассма-
тривается в качестве уровня публичной власти, на котором оказыва-
ются муниципальные услуги населению, в частности: по вопросам 
сбора и утилизации отходов; местного общественного транспорта, 
коммунального водоснабжения и канализации, здравоохранения 
и санитарии, предоставления социальных услуг (уход за детьми, 
пожилыми людьми). Муниципальные услуги все чаще оказываются 
непосредственно не органами местного самоуправления, а опосре-
дованно — ​государственными/муниципальными организациями. 
Исследования показывают, что социальные услуги составляют ос-
новную функцию органов местного самоуправления в Великобри-
тании, государствах Северной Европы, в то же время данные услуги 
в ФРГ и Италии предоставляются некоммерческими организация-
ми 191. В Австралии вопросы местного значения, такие как уборка 
мусора, вывоз и утилизация отходов производства, вывоз твердых 
коммунальных отходов, переданы в рамках аутсорсинга для осу-
ществления коммерческим организациям 192. Подобный подход под-
вергается критическому анализу в зарубежных исследованиях: от-
мечается, что такие диаметрально противоположные цели, которые 
в своей деятельности преследуют органы местного самоуправления 

191	 The Future of Local Government in Europe: Lessons from Research and Practice in 31 
Countries. Christian Schwab, Geert Bouckaert Sabine Kuhlmann [eds.], 2017. P. 57.

192	 См.: Grant В., Drew J. Local Government in Australia History, Theory and Public Policy. 
2017 P. 421.
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и коммерческие организации, не могут быть согласованы в долго-
срочной перспективе 193.

Как представляется, муниципальные услуги не являются ни камер-
тоном, ни признаком определения местного самоуправления. Это 
одна из форм проявления самостоятельности и роли местного са-
моуправления в решении опросов местного значения, но ею нельзя 
определить удельный вес местного самоуправления в управлении го-
сударственными и муниципальными делами. Муниципальные услу-
ги, сфера их оказания, их место в системе публичной власти не дают 
представления о назначении и функциях местного самоуправления. 
Приведенные примеры из зарубежной практики противоречат смыс-
лу местного самоуправления, поскольку понимают его назначение 
как посредника оказания муниципальных услуг между государством 
и населением.

В российской законодательной практике вопросы местного зна-
чения определяются как вопросы непосредственного обеспечения 
жизнедеятельности населения муниципального образования. Их ре-
шение осуществляется населением и (или) органами местного само-
управления самостоятельно в соответствии с конституционными по-
ложениями и положениями Федерального закона № 131-ФЗ. Вопросы 
местного значения в первую очередь определяют сферы жизнедея-
тельности населения, в рамках которых реализуются полномочия ор-
ганов местного самоуправления. Понятие «жизнеобеспечение» весьма 
многогранно, и его отнесение к местному самоуправлению указывает 
на связанность его предназначения с нуждами населения. Вопросы 
непосредственного жизнеобеспечения, как правило, связаны с ока-
занием или организацией предоставления социальных услуг кон-
кретному гражданину или группе граждан, проживающим в соответ-
ствующем муниципальном образовании 194. Во всех случаях решение 

193	 См.: Drew J. Reforming Local Government Consolidation, Cooperation, or Re-creation? 
2020. P. 99.

194	 См.: Васильев В. И. О функциональном назначении местного самоуправления // 
Журнал российского права. 2007. № 7. С. 15.
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вопросов местного значения предполагает самостоятельное наполне-
ние и финансовое обеспечение средствами местных бюджетов, то есть 
финансовая самостоятельность местного самоуправления является 
необходимым условием его самостоятельного функционирования.

Законодательством регламентированы уровни решения вопросов 
местного значения с учетом специфики территориальной организа-
ции местного самоуправления. Установленная в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ двухуровневая структура местного самоуправления пред-
полагает возможность осуществления вопросов местного значения 
межпоселенческого характера органами местного самоуправления 
муниципального района и населением самостоятельно. К таким во-
просам отнесены: организация мероприятий межпоселенческого 
характера по охране окружающей среды; содержание на территории 
муниципального района межпоселенческих мест захоронения, орга-
низация ритуальных услуг; организация библиотечного обслужива-
ния населения межпоселенческими библиотеками, комплектование 
и обеспечение сохранности их библиотечных фондов; организация 
и осуществление мероприятий межпоселенческого характера по ра-
боте с детьми и молодежью.

Среди основных проблем осуществления вопросов межпоселен-
ческого значения можно определить разграничение полномочий 
между муниципальными районами и поселениями в их структуре. 
Предполагается, что деятельность органов местного самоуправле-
ния муниципального района сконцентрирована на оказании мето-
дического сопровождения, обеспечении горизонтального взаимо-
действия поселений. При этом непосредственно предоставление ус-
луг населению осуществляется органами местного самоуправления 
поселений 195. Законодательное закрепление порядка осуществления 

195	 См.: Вопрос: как разграничиваются между муниципальными районами и поселе-
ниями в их составе полномочия по организации досуга и обеспечению населения 
услугами организаций культуры // Официальный сайт Комитета Госдумы по ре-
гиональной политике и местному самоуправлению: http://www.komitet4.km.duma.
gov.ru
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вопросов межпоселенческого характера в субъектах Российской Феде-
рации и муниципальных образованиях встречается крайне редко 196.

Законодательством предусмотрена дифференцированная модель 
закрепления вопросов местного значения за каждым типом муници-
пального образования (городским и сельским поселением; муници-
пальным районом; муниципальным, городским округом; внутриго-
родским районом).

Гарантированность самостоятельности местного самоуправле-
ния обеспечивается законодательно установленным принципом не-
возможности изменения перечня вопросов местного значения, за ис-
ключением отдельных случаев. В частности, речь идет о возможности 
закрепления за муниципальными образованиями дополнительных 
вопросов местного значения на основании законов субъектов Россий-
ской Федерации и уставов муниципальных образований.

Законодательство субъектов Российской Федерации демонстри-
рует широкую практику закрепления отдельных вопросов местного 
значения за сельскими и городскими поселениями. Согласно результа-
там мониторинга организации и развития местного самоуправления 
законы субъектов Российской Федерации, устанавливающие допол-
нительные вопросы местного значения за сельскими поселениями, 
в 2020 г. действуют в 61 субъекте Российской Федерации 197.

Показательно, что объем и содержание закрепляемых вопросов 
местного значения различаются. Например, за сельскими поселени-
ями Воронежской области закрепляются такие вопросы местного зна-
чения, как: организация в границах поселения электро-, тепло-, газо- 
и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения 
топливом в пределах полномочий, установленных законодательством 

196	 См.: Положение об организации и осуществлении мероприятий межпоселенче-
ского характера по работе с детьми и молодежью кинешемского муниципально-
го района (утверждено решением Кинешемского районного Совета депутатов 
от 20 декабря 2006 г. № 97 (105)) // СПС «КонсультанПлюс: регионы».

197	 См.: Доклад о результатах ежегодного мониторинга организации и развития мест-
ного самоуправления в Российской Федерации (за 2019 год и первое полугодие 
2020 года). М., 2020 С. 33.
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Российской Федерации; обеспечение проживающих в  поселении 
и нуждающихся в жилых помещениях малоимущих граждан жилы-
ми помещениями, организация строительства и содержания муници-
пального жилищного фонда, создание условий для жилищного стро-
ительства, осуществление муниципального жилищного контроля, 
а также иных полномочий органов местного самоуправления в соот-
ветствии с жилищным законодательством; участие в предупрежде-
нии и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах 
поселения; создание условий для развития местного традиционного 
народного художественного творчества, участие в сохранении, воз-
рождении и развитии народных художественных промыслов в посе-
лении и др 198. В Курской области за сельскими поселениями закре-
плены: осуществление в пределах, установленных водным законода-
тельством Российской Федерации, полномочий собственника водных 
объектов, информирование населения об ограничениях их исполь-
зования; предоставление помещения для работы на обслуживаемом 
административном участке поселения сотруднику, замещающему 
должность участкового уполномоченного полиции 199.

В отдельных субъектах Российской Федерации приняты специаль-
ные положения о дополнительной помощи местным бюджетам для 
решения социально значимых вопросов местного значения. К таким 
вопросам отнесены: ремонт и материально-техническое обеспечение 
объектов, находящихся в собственности муниципальных образова-
ний и предназначенных для решения вопросов местного значения; 
организация электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, во-
доотведения, снабжения населения топливом; организация благоу-
стройства, освещения и озеленения территорий муниципальных об-
разований; создание условий для организации досуга и обеспечения 

198	 См.: Закон Воронежской области от 10 ноября 2014 г. № 148-ОЗ (ред. от 4 дека-
бря 2019 г.) «О закреплении отдельных вопросов местного значения за сельскими 
поселениями Воронежской области» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

199	 См.: Закон Курской области от 23 августа 2016 г. № 57-ЗКО (ред. от 26 февраля 
2019 г.) «О закреплении за сельскими поселениями Курской области отдельных 
вопросов местного значения» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».



109

§ 1. Вопросы местного значения как идентификатор компетенции муниципального образования

жителей муниципальных образований услугами организаций культу-
ры; обеспечение условий для развития физической культуры, школь-
ного и массового спорта; капитальный и текущий ремонт объектов 
культурного наследия (памятников истории и культуры), находящих-
ся в муниципальной собственности 200.

В целях обеспечения гарантирования осуществления именно на-
селением решения вопросов местного значения в отдельных муници-
пальных образованиях разработаны и приняты специальные муни-
ципальные акты. Как показывает практика, такие вопросы касаются 
порядка реализации права граждан на правотворческую инициативу 
в вопросах местного значения 201.

В настоящее время муниципальные образования в Российской 
Федерации в части определения вопросов местного значения жестко 
связаны положениями федерального и регионального законодатель-
ства, что не всегда позволяет им в инициативном порядке и в ответ 
на потребности населения устанавливать и реализовывать решения 
вопросов местного значения с учетом индивидуальных особенностей 
развития конкретной территории.

При определении компетенции местного самоуправления рос-
сийский законодатель указывает на «иные вопросы, не отнесенные 
к компетенции органов местного самоуправления других муници-
пальных образований, органов государственной власти и не исклю-
ченные из их компетенции федеральными законами и законами субъ-
ектов Российской Федерации» (ч. 2 ст. 14.1, ст. 15.1 и 16.1). Названные 

200	 См.: Закон Краснодарского края от 11 ноября 2019 г. № 4163-КЗ «О дополнительной 
помощи местным бюджетам для решения социально значимых вопросов местно-
го значения» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

201	 См.: Положение о порядке реализации права граждан на правотворческую ини-
циативу в вопросах местного значения в городе Бийске от 18 ноября 2005 г. № 109 
(принято решением Думы г. Бийска от 17 ноября 2005 г. № 359) (ред. от 25 июня 
2015 г.) // СПС «КонсультантПлюс: регионы»; Решение Думы МО «Верхняя Пыш-
ма» от 24 ноября 2005 г. № 18/13 (ред. от 29 апреля 2021 г.) «О Положении о поряд-
ке реализации права граждан на правотворческую инициативу в вопросах мест-
ного значения в городском округе Верхняя Пышма» // СПС «КонсультантПлюс: 
регионы».
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в законе «иные вопросы» не относятся к ведению Российской Федера-
ции, субъектов Российской Федерации и муниципальных образова-
ний. Закон устанавливает, что указанные вопросы должны решаться 
исключительно за счет собственных доходов местных бюджетов, за ис-
ключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального 
бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации. Таким образом, 
данные вопросы, если они приняты к исполнению на уровне муни-
ципального образования (это означает, что они закреплены уставом 
за данным муниципальным образованием, и федеральными закона-
ми и законами субъектов Федерации не закреплены, соответственно, 
за Федерацией, субъектами Федерации или иными муниципальными 
образованиями), могут быть на период, пока они не изъяты из веде-
ния муниципального образования и не отнесены к ведению другого 
субъекта права (Федерации или ее субъектов, других муниципальных 
образований), отнесены к ведению данного муниципального образо-
вания. Соответственно, они могут рассматриваться и в качестве од-
ного из элементов его предмета ведения.

Федеральный закон № 131-ФЗ относит к компетенции местного 
самоуправления «права органов местного самоуправления на реше-
ние вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения». Такими 
правами являются, например: создание музеев поселения; соверше-
ние нотариальных действий, предусмотренных законодательством, 
в случае отсутствия в поселении нотариуса; участие в осуществлении 
деятельности по опеке и попечительству; создание муниципальной 
пожарной охраны; создание условий для развития туризма и др. (ч. 1 
ст. 14.1, ст. 15.1 и 16.1). Вместе с тем не ясны основания их причисле-
ния законодателем к вопросам местного значения. Кроме того, ранее 
законодательство определяло указанные права в качестве вопросов 
местного значения.

В  приведенном перечне прав органов местного самоуправле-
ния перечислены в сущности различные по природе полномочия. 
В одном случае органы местного самоуправления участвуют в осу-
ществлении государственных полномочий, что относится к участию 
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в осуществлении деятельности по опеки и попечительству. Далее, 
в данном перечне содержатся по сути непосредственно вопросы мест-
ного значения, например создание музеев поселений. Следует отме-
тить, что указанные вопросы сформулированы законом в качестве 
прав, что придает им характер необязательных для муниципальных 
образований.

Закономерен вопрос отнесения прав органов местного самоу-
правления к предметам ведения муниципальных образований. Не-
обходимо учитывать единство положений норм Федерального закона 
№ 131-ФЗ. Так, органы местного самоуправления вправе решать во-
просы, участвовать в выполнении иных государственных полномочий 
(не переданных им в соответствии со ст. 19), а также решать иные во-
просы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправле-
ния других муниципальных образований, органов государственной 
власти и не исключенные из их компетенции федеральными закона-
ми и законами субъектов Российской Федерации. В указанном случае 
речь идет именно о государственных полномочиях, в решении кото-
рых допускается участие органов местного самоуправления. Так как 
это государственные полномочия, они исходя из ранее приведенной 
аргументации не могут относиться к предметам ведения муници-
пальных образований.

По содержанию понятие «предметы ведения муниципальных об-
разований» можно рассматривать как понятие более широкое, чем 
понятие «вопросы местного значения». Наряду с вопросами местно-
го значения данное понятие включает в себя также иные вопросы, 
не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления 
других муниципальных образований, органов государственной вла-
сти и не исключенные из их компетенции федеральными законами 
и законами субъектов Российской Федерации. Что касается «иных во-
просов, отнесенных к компетенции муниципальных образований», 
то они представляют собой государственные полномочия, вытекаю-
щие из предметов ведения Российской Федерации, субъектов Феде-
рации либо совместного ведения Федерации и ее субъектов.
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Изучение перечня вопросов местного значения в России свиде-
тельствует о тенденции, направленной на расширение указанных 
вопросов. Например, количество вопросов местного значения муни-
ципального района — ​36, а муниципального, городского округа — ​44.

Принцип единства системы публичной власти требует согласо-
ванного организационно-правового, функционального и финансово-
бюджетного взаимодействия различных уровней осуществления пу-
бличной власти. Конституционный Суд РФ неоднократно, в том числе 
в своем заключении от 16 марта 2020 г. № 1–3, указывал на консти-
туционные основы единства публичной власти в Российской Федера-
ции и объективную необходимость взаимодействия органов государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации с органами местно-
го самоуправления, призванными создавать условия для обеспечения 
устойчивого и комплексного социально-экономического развития 
в пределах всей территории субъекта Российской Федерации.

В первом чтении принят проект федерального закона № 40361–8 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в еди-
ной системе публичной власти», целью которого является усиление 
механизмов взаимодействия органов государственной власти и орга-
нов местного самоуправления для наиболее эффективного решения 
стоящих перед ними задач в интересах населения, проживающего 
на соответствующей территории.

Представляется, что требует дополнительного обоснования идея 
законопроекта об определении компетенции местного самоуправ-
ления без связи с вопросами местного значения. При определении 
компетенционной основы местного самоуправления в законопроек-
те предложен подход, с одной стороны, заменяющий установленную 
в действующем законодательном регулировании категорию «вопро-
сы местного значения» категорией «вопросы непосредственного обе-
спечения жизнедеятельности населения» (при этом исключительно 
в первой статье в скобках они определяются как «вопросы местно-
го значения»), а с другой стороны, определяющий непосредствен-
но не вопросы местного значения, а полномочия органов местного 
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самоуправления по решению вопросов непосредственного обеспе-
чения жизнедеятельности.

Представленный подход не соотносится с конституционными по-
ложениями, содержащими указание на «вопросы местного значения», 
а также всего массива федеральных, региональных и муниципальных 
нормативных правовых актов.

Законопроектом не раскрывается содержательное наполнение 
категории «вопросы непосредственного обеспечения жизнедея-
тельности населения». Вместе с тем вопросы местного значения, со-
ставляющие существо компетенции муниципального образования, 
определены в федеральном законодательстве как вопросы непосред-
ственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципаль-
ного образования.

Характеризуя вопросы местного значения, следует отметить, что 
отличительной характеристикой является их направленность на непо-
средственное жизнеобеспечение населения и их локальный характер. 
Однако этим не исчерпывается содержание вопросов местного значе-
ния. Следует иметь в виду, что вопросы местного значения относятся 
к компетенции муниципального образования как такового и реша-
ются либо населением непосредственно, либо органами местного са-
моуправления, создаваемыми прямо или опосредованно населением.

Особенностью законопроекта в части компетенционного регу-
лирования местного самоуправления является то, что отказавшись 
от установления вопросов местного значения, разработчики законо-
проекта определяют единый перечень полномочий органов местно-
го самоуправления для городского округа, муниципального округа 
и внутригородской территории (внутригородское муниципальное 
образование) города федерального значения. Как представляется, 
такой подход не позволяет учесть особенности содержания деятель-
ности муниципалитетов различных типов, а также специфические 
условия их деятельности.

Кроме того, закрепление в законопроекте категории «вопросы 
непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения» 
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повлечет необходимость внесения кардинальных изменений в нор-
мативные правовые акты федерального, регионального и муници-
пального уровня при возникновении риска неопределенности право-
вого регулирования вопросов местного значения и размывания ком-
петенции между органами государственной и муниципальной власти.

Изложенное позволяет заключить, что на современном этапе в рос-
сийском законодательстве четко не разграничиваются вопросы мест-
ного значения и полномочия органов местного самоуправления — ​эти 
категории нередко ошибочно рассматриваются как взаимозаменяе-
мые. Такое положение образует правовую неопределенность, стес-
няющую самостоятельность местного самоуправления и влекущую 
неустойчивость деятельности органов местной власти. Представля-
ется возможным предложить следующее разграничение полномочий 
местного самоуправления и вопросов местного значения: полномо-
чия органов местного самоуправления характеризуют их публично-
правовой статус, а вопросы местного значения определяют сферы, 
пределы свободы и инициативы, приоритеты развития местного са-
моуправления применительно к конкретной территории и условиям 
ее исторического и социально-экономического развития.

§ 2. �Полномочия органов местного самоуправления 
по решению вопросов местного значения

Международное и зарубежное право не содержат универсальных ре-
шений формирования компетенции местного самоуправления, кото-
рые могли бы быть заимствованы без адаптации к индивидуальным 
условиям и особенностям функционирования национальных инсти-
тутов публичной власти при модернизации государственного и му-
ниципального управления 202.

202	 См.: The Future of Local Government in Europe: Lessons from Research and Practice in 31 
Countries. Christian Schwab, Geert Bouckaert Sabine Kuhlmann [eds.], 2017; The Second 
Tier of Local Government in Europe: Provinces, Counties, Départements and Landkreise 
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Европейское право определяет только общие вопросы компетен-
ции местного самоуправления. Так, при характеристике полномочий 
органов местного самоуправления следует исходить из установленных 
Европейской хартией местного самоуправления требований. Положе-
ния Хартии устанавливают, что предоставляемые органам местного 
самоуправления полномочия, как правило, должны быть полными 
и исключительными. Они могут быть поставлены под сомнение или 
ограничены каким-либо другим центральным или региональным ор-
ганом власти только в пределах, установленных законом (ч. 4 ст. 4).

В литературе раскрыто содержание полноты и исключительности 
полномочий органов местного самоуправления. Требование полно-
ты выражается в том, что набор и содержание полномочий должны 
быть достаточны для того, чтобы органы местного самоуправления, 
за которыми они закреплены, могли самостоятельно и бесперебойно 
обеспечивать осуществление всех вопросов местного значения свое-
го муниципального образования. Полнота полномочий выражается 
и в достаточности материально-финансовых ресурсов для их осущест-
вления. Исключительность полномочий органов местного самоуправ-
ления означает, что, во‑первых, никто не вправе изымать у них эти 
полномочия, кроме законодательно закрепленных случаев, и, во‑вто-
рых, органы местного самоуправления сами не вправе передавать 
кому-либо данные полномочия без законных на то оснований 203. При 
рассмотрении установленного перечня полномочий по решению во-
просов местного значения следует обратить внимание на некоторые 
не вполне четкие формулировки, зачастую не позволяющие отде-
лить конкретное полномочие от вопроса местного значения. В свя-
зи с этим правомерно отмечается, что, например, такое полномочие, 
как «учреждение печатного средства массовой информации для опу-
бликования муниципальных правовых актов, обсуждения проектов 

in Comparison Edited By Hubert Heinelt, Xavier Bertrana, 2014; Local Government in 
Europe: Trends And Developments, edited by Richard Batley, Gerry Stoker, 1991.

203	 См.: Муниципальное право / под ред. А. Н. Кокотова. М.: Высшее образование, 
2008. С. 179.
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муниципальных правовых актов по вопросам местного значения», 
может относиться непосредственно к вопросу местного значения 204.

Российский опыт реализации полномочий местного самоуправле-
ния: проблемы и перспективы. Определяя вопросы местного значения 
как правовую категорию, относящуюся к компетенции муниципаль-
ных образований, Федеральный закон № 131-ФЗ применяет понятие 
полномочий к органам местного самоуправления. Правовое значение 
избранного российским законодателем подхода определяется тем, 
что именно органы местного самоуправления выполняют основной 
объем самоуправленческой деятельности в работе с населением и ин-
ститутами гражданского общества.

Предоставляя органам и должностным лицам местного самоуправ-
ления полномочия по решению вопросов местного значения, законо-
дательством установлены определенные гарантии их наиболее эффек-
тивной реализации. К числу обозначенных гарантий можно отнести: 
неизменность перечня вопросов местного значения, кроме случаев 
внесения изменений и дополнений в Федеральный закон № 131-ФЗ; 
самостоятельное осуществление органами местного самоуправления 
полномочий по вопросам местного значения каждого типа муници-
пального образования; финансовое обеспечение полномочий по ре-
шению вопросов местного значения, осуществляемое за счет средств 
местных бюджетов (за исключением субвенций, предоставляемых 
местным бюджетам из федерального бюджета и бюджетов субъектов 
Российской Федерации).

В различных положениях Федерального закона № 131-ФЗ установ-
лены полномочия органов и должностных лиц местного самоуправ-
ления по решению вопросов местного значения. Речь идет, прежде 
всего, о ст. 17 указанного закона, а также о некоторых других статьях 
(например, ст. 35, 36). Указанные полномочия являются основными 
полномочиями по реализации вопросов местного значения, поскольку 

204	 Васильев В. И. Законодательная основа муниципальной реформы. М.: Формула 
права, 2005. С. 141.
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не могут быть установлены в рамках одного федерального закона 
исчерпывающим образом, тем более что федеральный законодатель 
оставил перечень указанных полномочий открытым. Не закреплен-
ные в Федеральном законе № 131-ФЗ полномочия по решению вопро-
сов местного значения находят отражение в отраслевых федеральных 
законах, а также в уставах муниципальных образований.

Выделение категории непосредственных (собственных) полно-
мочий органов местного самоуправления направлено на реализа-
цию вопросов местного значения. Рассмотрим отдельные полномо-
чия органов местного самоуправления по решению вопросов мест-
ного значения.

Возможность осуществления международных и внешнеэкономи-
ческих связей органами местного самоуправления рассматривается 
Европейской хартией местного самоуправления в развитии права 
местных органов самоуправления на ассоциацию. В абзаце 3 ст. 10 
установлено, что органы местного самоуправления могут сотрудни-
чать с органами местного самоуправления других государств на ус-
ловиях, определенных законом.

Правительством РФ ведется активная работа по минимизации ад-
министративных, правовых и иных барьеров, препятствующих меж-
дународному внешнеэкономическому сотрудничеству Российской 
Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных об-
разований в целях совершенствования и расширения возможностей 
международного экономического сотрудничества, формирования 
системы государственного регулирования внешнеэкономической 
деятельности, эффективно обеспечивающей национальные интере-
сы и интересы российского бизнеса в процессе международного эко-
номического сотрудничества с учетом изменившихся условий внеш-
ней среды и др. 205

205	 См., например: Постановление Правительства РФ от 15 апреля 2014 г. № 325–10 
(с изм. от 4 сентября 2021 г.) «Об утверждении государственной программы Россий-
ской Федерации «Внешнеполитическая деятельность» // СПС «КонсультантПлюс».



118

Глава II. Компетенция муниципального образования в структуре и системе публичной власти

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» относит к полномочиям 
органов местного самоуправления поселений, муниципальных рай-
онов, муниципальных округов, городских округов, городских окру-
гов с внутригородским делением и внутригородских районов по ре-
шению вопросов местного значения осуществление международных 
и внешнеэкономических связей в соответствии с федеральными за-
конами (п. 8 ч. 1 ст. 17).

Федеральный закон от 26 июля 2017 г. № 179-ФЗ (ред. от 8 декабря 
2020 г.) «Об основах приграничного сотрудничества» установил поря-
док осуществления международных и внешнеэкономических связей 
муниципальных образований, расположенных на территориях при-
граничных субъектов Российской Федерации 206. Полномочиями ор-
ганов местного самоуправления муниципального образования при-
граничного субъекта Российской Федерации в сфере приграничного 
сотрудничества являются: проведение встреч, консультаций и иных 
мероприятий с представителями государственно-территориальных, 
административно-территориальных и муниципальных образований 
сопредельных государств; заключение соглашений о приграничном 
сотрудничестве с приграничными муниципальными образования-
ми сопредельных государств; создание организаций приграничного 
сотрудничества и (или) участие в их деятельности, а также в соот-
ветствии с международными договорами Российской Федерации со-
здание органов приграничного сотрудничества и (или) участие в их 
деятельности и др.

Законодательством определен механизм и порядок информирова-
ния Минэкономразвития России высшим исполнительным органом 
государственной власти приграничного субъекта Российской Фе-
дерации об осуществлении им и муниципальными образованиями 
данного приграничного субъекта Российской Федерации междуна-
родных и внешнеэкономических связей с субъектами приграничного 

206	 СПС «КонсультантПлюс».



119

§ 2. Полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения

сотрудничества сопредельных государств и о результатах осущест-
вления таких связей.

В настоящее время вопросы, связанные с осуществлением между-
народного межмуниципального сотрудничества (в основном они каса-
ются приграничного сотрудничества), регулируются также на уровне 
субъектов Российской Федерации. Преимущественно вопросы осу-
ществления международных (внешнеэкономических) связей в рам-
ках межмуниципального сотрудничества регламентируются на му-
ниципальном уровне. Вместе с тем порядок и условия осуществления 
таких связей в муниципальных образованиях регулируются неодно-
родно в связи наличием в федеральном законодательстве правовых 
коллизий и неопределенности.

В отдельных муниципальных образованиях действуют положения 
об органах, к компетенции которых относятся вопросы международ-
ных и внешнеэкономических связей муниципального образования 207. 
Применятся практика издания положений о реализации полномочий 
органов местного самоуправления по осуществлению международных 
и внешнеэкономических связей 208. В некоторых муниципальных об-
разованиях действуют программы международного, межрегиональ-
ного и межмуниципального сотрудничества 209.

Правовое регулирование международной деятельности муници-
пальных образований и органов местного самоуправления не явля-
ется совершенным в российском праве, в частности, отсутствуют 

207	 См.: Решение Совета депутатов г. Новосибирска от 28 октября 2020 г. № 27 «О По-
ложении о постоянной комиссии Совета депутатов города Новосибирска по куль-
туре, спорту, молодежной политике, международному и межмуниципальному со-
трудничеству» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

208	 См., например: Решение Благовещенской городской Думы от 23 декабря 2021 г. 
№ 34/130 «Об утверждении Положения о порядке осуществления муниципаль-
ным образованием город Благовещенск международных и межмуниципальных 
связей (сотрудничества)» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

209	 См.: Постановление руководителя исполкома муниципального образования «Бав-
линский муниципальный район» от 17 сентября 2019 г. № 334 «Об утверждении 
районной программы «Развитие международного, межрегионального и межму-
ниципального сотрудничества в Бавлинском муниципальном районе Республики 
Татарстан на 2018–2024 годы» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».
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нормативно закрепленные цели, средства, конкретные сферы реали-
зации международного сотрудничества, не обеспечено разграничение 
одноименной компетенции между органами государственной и му-
ниципальной власти, также может быть отмечена неопределенность 
понятийного аппарата, используемого в правовых актах разных уров-
ней, применительно к внешним связям муниципальных образований.

Механизм осуществления органами местного самоуправления 
международных связей в отношении муниципалитетов, не являю-
щихся приграничными территориями, не определен федеральным 
законодательством. Действуют только отдельные нормы отсылочно-
го характера, касающиеся внешних связей муниципальных образо-
ваний и содержащиеся в нескольких нормативных правовых актах. 
Например, в ст. 11 Федерального закона от 8 декабря 2003 г. № 164-ФЗ 
«Об основах государственного регулирования внешнеторговой дея-
тельности» установлено, что муниципальные образования осущест-
вляют внешнеторговую деятельность только в случаях, установлен-
ных федеральными законами. Федеральные законы используют раз-
личные понятия: «внешнеэкономические связи», «внешнеторговая 
деятельность». Соотношение указанных понятий не определено, ясно-
сти не вносят в этой связи и положения Федерального закона от 4 ян-
варя 1999 г. № 4-ФЗ «О координации международных и внешнеэконо-
мических связей субъектов Российской Федерации».

При отсутствии четкой регламентации порядка, условий, форм, 
конкретных сфер осуществления муниципальными образованиями 
международных и внешнеэкономических связей ими и субъектами 
Российской Федерации самостоятельно принимаются нормативные 
акты, которые впоследствии в судебном порядке признаются несоот-
ветствующими федеральному законодательству, притом что на уров-
не принятых и действующих федеральных законов сфера регулиро-
вания международного сотрудничества и активности в ней местного 
самоуправления четко не определены.

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» наделяет органы местного 
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самоуправления правом устанавливать на основании устава муници-
пального образования полномочия по привлечению граждан к выпол-
нению на добровольной основе социально значимых работ в целях 
решения вопросов местного значения (ч. 2 ст. 17). Установлен крите-
рий, согласно которому социально значимыми работами признаются 
работы, не требующие специальной профессиональной подготовки. 
Конкретизация данного законодательного положения на муници-
пальном уровне показывает, что к таким работам относятся участие 
в профилактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации 
и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстре-
мизма; участие в предупреждении и ликвидации последствий чрез-
вычайных ситуаций 210. Следует отметить, что анализируемое пол-
номочие является значимым социально ориентированным, направ-
ленным на повышение уровня социальной активности и социальной 
ответственности местного населения, сознательное участие местно-
го населения в решении вопросов местного значения и развития кон-
кретной территории. Вместе с тем данное полномочие выделено вне 
связи с вопросами местного значения и поэтому излагаемый подход 
законодателя должен быть оценен критически. Особенную тревогу 
и озабоченность вызывает отсутствие указаний на наличие профес-
сиональной подготовки, необходимой для ликвидации последствий 
чрезвычайных ситуаций, противодействия терроризму.

В целях установления единого порядка правового регулирования 
вопросов в сфере стратегического планирования были трансфор-
мированы полномочия органов местного самоуправления 211. Феде-
ральный закон № 131-ФЗ, определяя полномочия органов местного 

210	 См.: Решение Совета депутатов Старооскольского городского округа Белгородской 
области от 21 ноября 2008 г. № 217 (ред. от 10 февраля 2017 г.) «Об утверждении 
Порядка привлечения граждан к выполнению на добровольной основе социально 
значимых для Старооскольского городского округа работ» // СПС «Консультант-
Плюс: регионы».

211	 См.: Федеральный закон от 30 октября 2017 г. № 299-ФЗ (ред. от 21 декабря 2021 г.) 
«О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федера-
ции» // СПС «КонсультантПлюс».
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самоуправления в сфере стратегического планирования, содержит 
отсылочную норму к Федеральному закону от 28 июня 2014 г. № 172-
ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации». Ука-
занным законом к полномочиям органов местного самоуправления 
отнесено определение долгосрочных целей и задач муниципального 
управления и социально-экономического развития муниципальных 
образований, согласованных с приоритетами и целями социально-
экономического развития Российской Федерации и субъектов Россий-
ской Федерации. Вместе с тем анализ российского законодательства 
свидетельствует об отсутствии эффективной методики оценки уров-
ня социально-экономической деятельности регионов с учетом инди-
видуальных особенностей каждого из них по ведущим показателям 
деловой активности, финансовой устойчивости и самостоятельно-
сти, развития конкуренции на товарных рынках, что существенным 
образом затрудняет прогнозирование и планирование в реализации 
экономических программ. Аналогичные методики отсутствуют и при-
менительно к муниципальным образованиям с учетом особенностей 
их развития и экономической основы деятельности. Соответственно 
требуется разработать и обосновать применяемые критерии оценки 
и их последовательность, а также определиться со структурой и ре-
жимом используемых для этих целей федеральных, региональных 
и муниципальных информационных источников.

Необходимо учитывать, что в Стратегии пространственного раз-
вития Российской Федерации на период до 2025 года только в общем 
виде и без механизмов решения определены задачи развития терри-
торий, в том числе и приграничных, среди которых названо: обеспече-
ние уровня жизни, сопоставимого (или выше) с уровнем жизни в Рос-
сийской Федерации (для Калининградской области — ​сопоставимого 
(или выше) с уровнем жизни в приграничных странах Европейского 
союза). Такой подход является необходимым, но недостаточным эта-
пом правового обеспечения развития территорий.

Эффективному осуществлению полномочий органов местного 
самоуправления по принятию и организации планов и программ 
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социально-экономического развития не способствует также уста-
новленный законодателем подход к порядку формирования и обеспе-
чения неприкосновенности и защиты муниципального имущества. 
Российское законодательство и сами подходы к управлению публич-
ной собственностью не создают достаточных условий для реализа-
ции местным самоуправлением полномочий по решению вопросов 
местного значения.

Вопросы правового регулирования муниципальной собственно-
сти остаются предметом законопроектной деятельности, в том чис-
ле: правовой режим муниципального имущества, правовые формы 
его оборота, место муниципальной собственности в системе публич-
ной собственности. В современных условиях активно обсуждается 
проект федерального закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в системе публичной власти», в ст. 62 
которого предусмотрено закрепление видов имущества, которое 
может находиться в собственности муниципальных образований. 
Критерием разграничения видов муниципального имущества явля-
ется целевое назначение имущества. Вместе с тем следование этому 
критерию не выдерживается законопроектом, поскольку, во-первых, 
eгo нормами не предусматривается исчерпывающего перечня ви-
дов имущества, которое могло бы принадлежать муниципальному 
образованию и, во-вторых, потому что сам законопроект допускает 
нахождение в муниципальной собственности имущества, необхо-
димого непосредственно для жизнеобеспечения населения, а так-
же для исполнения возложенных полномочий федеральных и реги-
ональных органов государственной власти. Отдельно законопроект 
устанавливает специальные полномочия для местного самоуправле-
ния по перепрофилированию и отчуждению имущества, которое не 
может находиться в его собственности в силу закона. Очевидно, что 
реализация всех перечисленных возможностей позволяет причис-
лять к объектам муниципальной собственности практически любое 
имущество, нахождение которого в государственной собственно-
сти предполагается. Сопоставление и взаимосвязанное толкование 
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приведенных норм позволяет прийти к выводу о неопределенности 
правового режима муниципальной собственности и необходимо-
сти его правовой регламентации в российском законодательстве.

Определяя полномочия органов местного самоуправления по реше-
нию вопросов местного значения, законодатель установил общий пе-
речень полномочий для каждого типа муниципального образования. 
Вместе с тем данный подход не представляется совершенным. На прак-
тике выявляется неспособность отдельных типов муниципальных об-
разований осуществлять полномочия по решению вопросов местного 
значения. Это относится, например, к полномочию по учреждению 
печатного средства массовой информации для опубликования муни-
ципальных правовых актов, обсуждения проектов муниципальных 
правовых актов по вопросам местного значения, доведения до сведе-
ния жителей муниципального образования официальной информации 
о социально-экономическом и культурном развитии муниципального 
образования, о развитии его общественной инфраструктуры и иной 
официальной информации. Реализация указанного полномочия сви-
детельствует о том, что данное полномочие осуществляется лишь в не-
большом числе муниципальных районов, городских округов и лишь 
в отдельных городских поселениях. Вместе с тем рассматриваемое пол-
номочие практически не реализуется на уровне сельского поселения.

При определении полномочий органов местного самоуправления 
необходимо исходить из потенциальной возможности осуществле-
ния органами местного самоуправления различных типов муници-
пальных образований полномочий по решению вопросов местного 
значения. И в данном случае одной из возможных моделей совершен-
ствования законодательства видится положенный в основу установ-
ления полномочий органов местного самоуправления дифференци-
рованный подход, позволяющий каждому типу муниципального об-
разования осуществлять перечень полномочий, соответствующих его 
идентификационным территориальным, организационным призна-
кам. В. И. Васильев правомерно отмечает, что «международные связи 
у малых сельских поселений нереальны, поэтому относить к числу их 



125

§ 2. Полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения

полномочий осуществление этих связей вряд ли обоснованно» 212. При 
решении данного вопроса следует учитывать, что органы местного 
самоуправления в первую очередь должны реализовывать вопросы 
непосредственно обеспечения жизнедеятельности населения на со-
ответствующей территории 213. Данный подход обусловлен и тем, что 
на федеральном уровне не удалось избежать дублирования полномо-
чий по решению вопросов местного значения в рамках двухуровне-
вой модели территориальной организации местного самоуправления.

В процессе совершенствования разграничения полномочий меж-
ду различными уровнями публичной власти меняется и содержание 
полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов 
местного значения. Вместе с тем в рамках данного совершенствова-
ния законодатель не всегда последователен. Так, из вопросов местного 
значения муниципальных образований изъято оказание содействия 
в установлении в соответствии с федеральным законом опеки и попе-
чительства над нуждающимися в этом. Из разряда вопросов местного 
значения данная категория переведена в категорию прав органов мест-
ного самоуправления, не отнесенных к вопросам местного значения.

Согласно положениям Федерального закона от 24 апреля 2008 г. 
№ 48-ФЗ «Об опеке и попечительстве» (ред. от 30 апреля 2021 г.) ор-
ганы местного самоуправления муниципальных образований, на тер-
риториях которых отсутствуют органы опеки и попечительства, мо-
гут наделяться законом субъекта Российской Федерации полномо-
чиями по опеке и попечительству с передачей необходимых для их 
осуществления материальных и финансовых средств. В этом случае 
органы местного самоуправления являются органами опеки и по-
печительства (ч. 1.1 ст. 6) 214. Полномочия в области опеки и попечи-
тельства должны реализовывать непосредственно органы местного 

212	 Васильев В. И. Указ. соч.
213	 См.: Государственно-правовые основы ускоренного развития Дальнего Востока 

России: монография / Т. Я. Хабриева, Ю. А. Тихомиров, Л. В. Андриченко и др.; отв. 
ред. Ю. А. Тихомиров. М.: Институт законодательства и сравнительного правове-
дения при Правительстве Российской Федерации, 2018. С. 67.

214	 СПС «КонсультантПлюс».
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самоуправления как наиболее приближенный к гражданам уровень 
публичной власти. Действительно «опека и попечительство, нотари-
ат, общественные работы, действия в межнациональной сфере тре-
буют ответственного перед гражданами поведения. Не может орган 
местного самоуправления сегодня заняться опекой, а завтра пере-
стать в ней участвовать» 215.

Полномочия органов местного самоуправления по решению вопро-
сов местного значения в ряде случаев не находят должного регули-
рования в конкретных отраслевых федеральных законах. Федераль-
ный закон № 131-ФЗ относит к вопросам местного значения участие 
в профилактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации 
и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстре-
мизма в границах городского поселения, муниципального района, 
городского и муниципального округа. Вместе с тем Федеральный за-
кон от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии терроризму» (ред. 
от 26 мая 2021 г.) в ч. 3 ст. 5 устанавливает, что органы местного само-
управления осуществляют противодействие терроризму в пределах 
своих полномочий 216. Таким образом, неясным остается вопрос о тех 
полномочиях, которые должны осуществлять муниципальные обра-
зования непосредственно по решению данного вопроса.

В условиях двухуровневой системы организации местного самоу-
правления используется форма горизонтальной и взаимной переда-
чи полномочий между органами местного самоуправления сельских 
поселений и муниципального района в виде соглашений 217, порядок 
заключения которых устанавливается уставом муниципального об-
разования, нормативными правовыми актами представительного 
органа муниципального образования.

Согласно аналитическо-статистическим данным, в 2020 г. 13,5 тыс. 
поселений и 1266 муниципальных районов участвуют посредством 

215	 Васильев В. И. Муниципальное право России. С. 671.
216	 СПС «КонсультантПлюс».
217	 Примечание. В настоящем исследовании такие соглашения также именуются ме-

жмуниципальными соглашениями.
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заключенных соглашений в передаче части полномочий муниципаль-
ным районам; в соглашениях о передаче части полномочий от муни-
ципальных районов к поселениям участвует 814 муниципальных рай-
онов и 7,4 тыс. поселений 218.

Практика свидетельствует о передаче муниципальным районам 
осуществления части полномочий органам местного самоуправле-
ния поселений, например, по таким вопросам местного значения, 
как выполнение комплексных кадастровых работ в части реализации 
мероприятия по внесению в Единый государственный реестр недви-
жимости сведений о границах муниципальных образований 219; пол-
номочий по решению вопросов местного значения по дорожной дея-
тельности в отношении автомобильных дорог местного значения вне 
границ населенных пунктов в границах муниципального района 220. 
В Калужской области сельским поселениям переданы следующие 
вопросы муниципального района: дорожная деятельность в отноше-
нии автомобильных дорог местного значения в границах населенных 
пунктов поселения (в части содержания автомобильных дорог — ​ка-
питальный ремонт, ремонт дорог местного значения, грейдирова-
ние, окрашивание обочин, очистка покрытия от снега, обработка 
противогололедными материалами); содержание мест захоронения; 
организация в границах поселения водоснабжения населения, водо-
отведения; организация библиотечного обслуживания населения, 

218	 См.: Доклад Министерства юстиции Российской Федерации о результатах ежегод-
ного мониторинга организации и развитии местного самоуправления в Россий-
ской Федерации (за 2019 год и первое полугодие 2020 года). М., 2020. С. 21.

219	 См.: Решение представительного собрания Железногорского района Курской об-
ласти от 7 февраля 2022 г. № 9–4-РС «О передаче осуществления части полномо-
чий по вопросам местного значения органам местного самоуправления поселений 
Железногорского района Курской области» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

220	 См.: Решение Спасской районной Думы Рязанской области от 28 апреля 2022 г. 
№ 12/3 «О передаче осуществления части полномочий администрации муници-
пального образования — ​Спасский муниципальный район Рязанской области 
по решению вопросов местного значения поселениям, входящим в состав Спас-
ского муниципального района Рязанской области по дорожной деятельности» // 
СПС «КонсультантПлюс: регионы».
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комплектование и обеспечение сохранности библиотечных фондов 
библиотек поселения 221.

Сложилась также практика передачи органами местного самоу-
правления поселений полномочий по решению вопросов местного 
значения муниципальному району. Это касается, например, реше-
ния вопросов местного значения в части организации строитель-
ства, реконструкции, капитального ремонта, ремонта и содержания 
автомобильных дорог 222 в границах Ново-Тебердинского сельского 
поселения.

На федеральном уровне определены принципы и требования об-
щего характера к содержанию таких соглашений, одним из условий 
которых является срок заключения. Практика демонстрирует, что 
в отдельных случаях органы местного самоуправления муниципаль-
ного района принимают к осуществлению полномочия сельских по-
селений на длительный период. Например, полномочия по решению 
такого вопроса местного значения, как организация в границах посе-
ления электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведе-
ния, снабжения населения топливом, согласно решению представи-
тельного органа 2020 г. передаются на период до 1 октября 2069 г.223

221	 См.: Решение Малоярославецкого районного Собрания депутатов от 16 декабря 
2020 г. № 26 (ред. от 25 февраля 2022 г.) «О передаче сельским поселениям, вхо-
дящим в состав муниципального района «Малоярославецкий район», осуществле-
ния части полномочий по решению вопросов местного значения муниципального 
района «Малоярославецкий район» (вместе с Перечнем передаваемых сельским 
поселениям части полномочий по решению вопросов местного значения муни-
ципального района «Малоярославецкий район» на 2021 год, Перечнем передава-
емых сельским поселениям части полномочий по решению вопросов местного 
значения муниципального района «Малоярославецкий район» на 2022 год») // 
СПС «КонсультантПлюс: регионы».

222	 См.: Решение Совета Ново-Тебердинского сельского поселения Карачаево-
Черкесской Республики от 12 февраля 2021 г. № 2 «О передаче части полномочий 
администрации Карачаевского муниципального района» // СПС «Консультант-
Плюс: регионы».

223	 См.: Решение Совета депутатов муниципального образования Оренбургский рай-
он Оренбургской области от 29 июня 2020 г. № 369 «О принятии к осуществлению 
части полномочий по решению вопроса местного значения органов местного са-
моуправления сельских поселений Оренбургского района Оренбургской обла-
сти» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».
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Установив отдельные требования к заключению межмуниципаль-
ных соглашений, в федеральном законодательстве не вполне четко за-
крепили порядок и механизм их заключения. Следует отметить, что 
Федеральным законом № 131-ФЗ не определен объем передаваемых 
полномочий, а установлено правило о передаче «части полномочий». 
Однако на практике наблюдается передача органам местного само-
управления муниципального района всех полномочий по решению 
вопросов местного значения, в том числе и полномочия по составле-
нию, утверждению и исполнению местного бюджета 224. Подобный 
подход вступает в противоречие с принципом самостоятельности 
осуществления органами местного самоуправления муниципальных 
образований полномочий по решению вопросов местного значения. 
Самостоятельность муниципальных образований в основе своей опре-
деляется уровнем обеспеченности полномочий органов местного са-
моуправления бюджетно-финансовыми ресурсами. И Федеральным 
законом № 131-ФЗ предусмотрена гарантия невмешательства органов 
государственной власти в определение объема расходов за счет мест-
ных бюджетов, поскольку федеральные законы, законы субъектов Рос-
сийской Федерации не могут содержать подобного рода положений.

Совершенствование законодательства в этой части не всегда по-
следовательно. Следует отметить, что в проекте федерального зако-
на № 40361–8 «Об общих принципах организации местного самоу-
правления в единой системе публичной власти» не нашли отражения 
такие принципы, как гарантированность прав местного самоуправ-
ления Конституцией РФ, федеральными законами, которая являет-
ся конституционным принципом; признание местного самоуправ-
ления как формы публичной власти; гарантированность самостоя-
тельного управления муниципальной собственностью со стороны 
муниципального образования, которые также вытекают из консти-
туционных норм. В статье 4 законопроекта не установлены и такие 

224	 См., например: Решение Совета депутатов Мошенского сельского поселения 
от 9 июня 2015 г. № 623 «О передаче осуществления части полномочий по реше-
нию вопросов местного значения» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».
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конституционные принципы, как установление особенностей осу-
ществления местного самоуправления на отдельных территориях 
только федеральным законом; гарантированность права на судебную 
защиту местного самоуправления. Закрепленный в законопроекте 
принцип о том, что «разграничение полномочий между уровнями 
публичной власти обеспечивается соответствующими финансовым 
и материальными ресурсами», не обоснован предметом регулирова-
ния законопроекта. Кроме того, обеспечение финансовыми и мате-
риальными ресурсами процесса разграничения полномочий вообще 
нельзя рассматривать ни в качестве принципа правового регулиро-
вания отношений в сфере местного самоуправления, ни как прин-
цип самого местного самоуправления. Эта процедура реализуется 
федеральными органами в отношении всех уровней осуществления 
публичной власти, в отдельных установленных федеральными зако-
нами случаях — ​органами государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, она обеспечивается бюджетированием деятель-
ности указанных органов и прямого отношения к органам местного 
самоуправления (кроме самого результата) не имеет.

Особого внимания требует необходимость отдельного рассмотре-
ния договорных отношений о разделе, передаче компетенции между 
органами муниципальных образований. От законодателя требуется 
установление допустимых условий заключения такого рода соглаше-
ний, исключение сфер, в отношении которых полномочия передаваться 
и осуществляться совместно не могут, выработка и закрепление осно-
ваний недействительности соглашений. Отсутствие ясности в этом во-
просе создает иллюзию автономии воли и диспозитивности в вопросах 
договорного распределения компетенции между органами местного са-
моуправления, распыления и истощения компетенции местного само-
управления и недостижения им собственных целей и задач в решении 
вопросов местного значения. Неограниченные возможности передачи 
компетенции делают невозможным решение местным самоуправлением 
вопросов местного значения по причине утраты его связи с конкретной 
территорией. Правовая природа таких соглашения далека от договоров 
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в их гражданско-правовом понимании, а сами соглашения о разделе 
компетенции могут быть поняты в значении совместного администра-
тивного акта, совершение которого в обязательном случае должно тре-
бовать соблюдения нормативно определенных условий и процедуры. 
В связи с возникновением риска нарушения принципа неделимости 
и адресности публичной компетенции и невозможности ее рассмотре-
ния как предмета договора требуется определиться с законностью за-
ключения и исполнения указанных договоров (соглашений) органами 
местного самоуправления. Публичное содержание соглашений о разде-
лении компетенций учитывается далеко не всегда, что проявляется, на-
пример, в условиях об установлении финансовых санкций. Так, отдель-
ные соглашения предусматривают финансовые санкции на случай их 
неисполнения, в том числе пени, штрафы 225. Практика договорного пе-
рераспределения компетенции в отношениях между уполномоченными 
и компетентно обязанными органами государственной и муниципаль-
ной власти заведомо не соответствует природе и назначению публичной 
компетенции, а также бюджетному законодательству.

Действенность механизма заключения межмуниципальных согла-
шений будет возможна лишь при условии законодательного установ-
ления объема передаваемых полномочий, а также самостоятельно-
го осуществления органами местного самоуправления полномочий 
по решению вопросов местного значения. Иначе при невозможности 
решения проблемы «недееспособности» муниципального образования 
путем использования соглашений (при соблюдении установленных 
условий соглашений) необходимо инициировать вопрос о преобразо-
вании соответствующего муниципального образования.

Практику заключения соглашений между муниципальными об-
разованиями нельзя рассматривать в отрыве от территориальных 
преобразований местного самоуправления, в том числе от процессов 

225	 См.: Решение районного собрания муниципального образования «Хвастовичский 
район» от  13  декабря 2019  г. №  338 (ред. от  11  февраля 2020  г.) «О  передаче 
в 2020 году осуществления части отдельных полномочий по решению вопросов 
местного значения» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».
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укрупнения сельских поселений, объединения поселений, входящих 
в состав муниципальных районов. Вместе с тем наблюдается низкая 
степень вовлеченности граждан в обсуждение и принятие решений 
по решению вопросов развития сельских территорий 226. Здесь важно 
учитывать, что на уровне сельских поселений, являющихся базовыми 
территориальными единицами местного самоуправления, ключевы-
ми факторами их идентичности выступают тесные эмоционально-
психологические связи между жителями, историко-культурные, при-
родные особенности и др. Процесс территориальных преобразований 
должен сопровождаться не только правовым, но и социологическим, 
психологическим обеспечением. Подобная практика широко распро-
странена в зарубежных государствах 227.

Значительная роль в осуществлении органами местного само-
управления полномочий по решению вопросов местного значения 
отведена формированию кадрового потенциала муниципального 
образования. Однако в муниципальных образованиях отсутствует 
система формирования организационно-штатных структур админи-
страций. Фактический штатный состав работников органов местного 
самоуправления не зависит от численности населения и не соотно-
сится с исполняемыми полномочиями. Так, по состоянию на 1 янва-
ря 2020 г. в Российской Федерации функционирует 1392 городских 
и 16 800 сельских поселений, при этом деятельность органов местно-
го самоуправления обеспечивают муниципальные служащие, испол-
няющие функции на условиях полной и неполной занятости в город-
ских поселениях — ​3,7 %, в сельских поселениях — ​1,3 % 228. В связи 

226	 См.: Распоряжение Правительства РФ от 2 февраля 2015 г. № 151‑р (ред. от 13 ян-
варя 2017 г.) «Об утверждении Стратегии устойчивого развития сельских терри-
торий Российской Федерации на период до 2030 года» // СПС «КонсультантПлюс».

227	 См. подробнее: Calciolari S., Cristofoli D. & Macciò L. (2013) Explaining the reactions 
of Swiss municipalities to the ‘Amalgamation wave’, Public Management Review, 15(4). 
Р. 563–583; Ulla Higdem, Hans Christian Høyer, Erik Neslein Mønness, Jon Helge Lesjø. 
Changing Attitudes Towards Territorial Municipal Reforms — ​The Case of Inland Norway, 
Lex localis — ​Journal of Local Self-Government Vol. 18. No. 2. April 2020. Р. 271–292.

228	 См.: Доклад Министерства юстиции Российской Федерации о результатах ежегод-
ного мониторинга организации и развитии местного самоуправления в Российской 
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с этим актуальной представляется разработка методики, посредством 
которой будет производиться расчет нормативов штатной численно-
сти органов местного самоуправления.

Вышеизложенное позволяет заключить, что предусмотренная рос-
сийским законодательством модель распределения полномочий меж-
ду уровнями местного самоуправления не отвечает задаче поддержки 
и развития местного самоуправления, поскольку распределение пол-
номочий между уровнями местного самоуправления допускает воз-
можность неограниченной передачи полномочий с поселенческого 
уровня на уровень муниципального района без ограничения срока, 
что в действительности означает исчерпание местного самоуправле-
ния на поселенческом уровне. Этими обстоятельствами обусловлена 
необходимость правовой дифференциации и оптимизации полномо-
чий органов местного самоуправления с учетом уровня их социально-
экономического и территориального развития.

§ 3. �Механизмы взаимодействия органов государственной 
власти и местного самоуправления в единой системе 
публичной власти

Проблема взаимной «отстраненности» государственного и муници-
пального уровня власти приобрела критический характер довольно 
давно. Их разобщенность, недостаточная скоординированность от-
рицательно сказывались на качестве управления и в конечном счете 
на реализации прав граждан 229. Данные обстоятельства подтвержда-
ются практикой реализации положений законодательства о мест-
ном самоуправлении. Так, органы местного самоуправления отдель-
ных муниципальных образований не могут эффективно осущест-
влять полномочия по решению вопросов местного значения в связи 

Федерации (за 2019 год и первое полугодие 2020 года). М., 2020.
229	 См.: Нанба С. Б. Конституционные преобразования: перенастройка российского 

местного самоуправления // Журнал российского права. 2021. № 6. С. 27–36.
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с отсутствием для реализации финансовых средств, материальных 
и кадровых ресурсов, с передачей компетенции органов государствен-
ной власти на местное самоуправление, а также всех или ключевых 
полномочий местного самоуправления субъектам Российской Феде-
рации. Законами ряда субъектов Российской Федерации частично 
или полностью отнесены к ведению органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации, например, муниципальные пол-
номочия в области градостроительства и землепользования терри-
ториального планирования, электро-, тепло-, газо-, водоснабжения 
и водоотведения, наружной рекламы 230. Это приводит к фактической 
и юридической невозможности реализации компетенции местного 
самоуправления, в действительности означая его вырождение.

Кроме того, известны случаи закрепления за органами местно-
го самоуправления отдельных полномочий, которые не соотносят-
ся с вопросами местного значения и не переданы органам местного 
самоуправления в установленном порядке 231. Речь идет, например, 
об обязанности должностных лиц местного самоуправления по пре-
доставлению помещений для проведения голосования, работы из-
бирательных комиссий и хранения избирательной документации, 
а также технического оборудования, средств связи и транспорта при 
проведении выборов не только в органы местного самоуправления, 
но и в органы государственной власти 232. Исполнение этой обязанно-
сти ведет к дополнительной и ничем не обоснованной администра-
тивной нагрузке на органы местного самоуправления, возникнове-
нию дополнительных и нецелевых статей расходов средств местного 
бюджета и, как следствие, недостатку финансового обеспечения для 
решения вопросов местного значения как таковых.

230	 См.: Доклад Министерства юстиции Российской Федерации о результатах ежегод-
ного мониторинга организации и развития местного самоуправления в Россий-
ской Федерации (за 2019 год и первое полугодие 2020 года). М., 2020. С. 53.

231	 См. статью 17 Федерального закона № 131-ФЗ.
232	 См.: Федеральный закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях из-

бирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации» // СПС «КонсультантПлюс».
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Изложенное обусловливает необходимость иллюстрации сложив-
шихся форм взаимодействия органов государственной власти и мест-
ного самоуправления с последующей задачей их модернизации. За-
крепление в Конституции РФ единства системы публичной власти ак-
туализирует вопрос о средствах его достижения, согласовании целей 
задач функционирования органов государственной и муниципаль-
ной власти 233. Очевидно, что активизации взаимодействия в работе 
органов государственной и муниципальной власти для достижения 
поставленной цели недостаточно. Также не представляется возмож-
ным говорить о взаимозаменяемости полномочий и механизмов их 
реализации в работе органов государственной и муниципальной вла-
сти. Вместе с тем смысл конституционного нововведения ориентиро-
ван на качественную перестройку работы органов публичной власти 
во взаимосвязи друг с другом и населением страны. Ясность в этих 
вопросах является определяющей для формулировки направлений 
развития законотворческого процесса и реформирования государ-
ственного и муниципального управления. Конституционная норма 
о единстве публичной власти не является изолированной, а находит-
ся в нормативном единстве с иными положениями Конституции РФ 
и не может быть противопоставлена им. В связи с этим особого вни-
мания требует ее соотнесение с положением о самостоятельности 
местного самоуправления и государственной власти (ст. 12 Консти-
туции РФ). Понимание ст. 12 и 132 Конституции РФ позволяет сде-
лать вывод о трехуровневой системе публичной власти с детализа-
цией компетенции для федеральных, региональных и муниципаль-
ных органов власти.

Само по себе провозглашенное Конституцией РФ единство публич-
ной власти не определяет характер взаимоотношений государствен-
ных и муниципальных органов власти. При наличии ясных и нор-
мативно определенных механизмов взаимодействия и взаимосвязи 

233	 См.: Правовое управление в кризисных ситуациях: монография. Институт зако-
нодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Фе-
дерации / отв. ред. Ю. А. Тихомиров. М.: Проспект, 2022. С. 193.
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между уровнями публичной власти ориентация на единство публич-
ной власти представляет собой сбалансированное и эффективное за-
конодательное решение.

Конституционный Суд РФ в своих решениях неоднократно выска-
зывал позицию, согласно которой «местное самоуправление — ​это пу-
бличная (муниципальная) власть, а органы местного самоуправления 
признаются органами публичной власти, призванными представлять 
интересы граждан, проживающих на соответствующей территории». 
Судом указывалось, что органы местного самоуправления и органы 
государственной власти входят в единую систему публичной власти, 
а также отмечалась объективная необходимость взаимодействия орга-
нов государственной власти с органами местного самоуправления 234.

В заключении Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020 г. под 
единством системы публичной власти понимается прежде всего функ-
циональное единство, что не исключает организационного взаимодей-
ствия органов государственной власти и органов местного самоуправ-
ления при решении задач на соответствующей территории 235. Един-

234	 См. постановления Конституционного Суда РФ от 24 декабря 2012 г. № 32-П 
«По делу о проверке конституционности отдельных положений федеральных за-
конов «Об общих принципах организации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Феде-
рации» и «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в ре-
ферендуме граждан Российской Федерации» в связи с запросом группы депута-
тов Государственной Думы»; от 2 апреля 2002 г. № 7-П «По делу о проверке кон-
ституционности отдельных положений Закона Красноярского края «О порядке 
отзыва депутата представительного органа местного самоуправления» и Закона 
Корякского автономного округа «О порядке отзыва депутата представительного 
органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного са-
моуправления в Корякском автономном округе» в связи с жалобами заявителей 
А. Г. Злобина и Ю. А. Хнаева» // СПС «КонсультантПлюс».

235	 См.: Заключение Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020 г. № 1-З «О соот-
ветствии положениям глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации не всту-
пивших в силу положений Закона Российской Федерации о поправке к Консти-
туции Российской Федерации «О совершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации и функционирования публичной власти», а также о соот-
ветствии Конституции Российской Федерации порядка вступления в силу ста-
тьи 1 данного Закона в связи с запросом Президента Российской Федерации» 
(СПС «КонсультантПлюс»).
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ство системы органов публичной власти предполагает выстраивание 
механизмов взаимодействия между уровнями публичной власти при 
сохранении установленного в Конституции и федеральном законода-
тельстве объема компетенции каждого из них. Целями согласованно-
го функционирования и взаимодействия органов публичной власти 
всех уровней предстают соблюдение и защита прав и свобод челове-
ка и гражданина, создание условий для социально-экономического 
развития государства. Именно такое понимание и предназначение 
единой системы публичной власти нашло отражение в Федеральном 
законе «О Государственном Совете Российской Федерации».

Конституционные новации в области местного самоуправления 
соотносятся с международными правовыми стандартам в этой сфе-
ре. В частности, Европейская хартия местного самоуправления пре-
доставляет достаточно широкие возможности государству в органи-
зации местной власти. Неразрывную связь государственно-властных 
и муниципальных начал в системе организации местной власти, не-
делимость ответственности органов государственной власти от му-
ниципалитета до главы государства признает также и Европейский 
Суд по правам человека 236.

Закрепление в Конституции РФ новых категорий «публичная 
власть», «единая система публичной власти» в первую очередь по-
требует установления законодательных механизмов, обеспечиваю-
щих взаимодействие между ее различными уровнями. В связи с этим 
представляется оправданным отнесение вопросов организации пу-
бличной власти к ведению Российской Федерацией (п. «г» ст. 71 Кон-
ституции РФ). Указанное конституционное решение обусловлено 
самим функциональным предназначением системы публичной вла-
сти, предполагающим, что принципы ее функционирования должны 

236	 Decision European Court of Human Rights 31.05.1974 «16 Austrian communes and some 
of their councilors v. Austria» // https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001–3179#; Поста-
новление ЕСПЧ от 7 марта 2017 г. «Дело «В.К. (V.K.) против Российской Федера-
ции» (жалоба № 68059/13) // Бюллетень Европейского Суда по правам человека. 
Российское издание. 2017. № 7 (181).
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носить единый характер на всей территории государства, исключая 
смешение компетенции между уровнями публичной власти. Следу-
ет отметить, что Конституция РФ относит к совместному ведению 
Российской Федерации и ее субъектов установление общих принци-
пов организации системы органов государственной власти и мест-
ного самоуправления (п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ). В данном 
случае отнесение к ведению Российской Федерации вопроса органи-
зации публичной власти не вступает в противоречие с указанным 
конституционным положением, поскольку именно Российская Фе-
дерация определяет основы организации всех уровней публичной 
власти, в свою очередь, в совместном ведении Российской Федера-
ции и ее субъектов сосредоточено установление территориальных, 
организационных, экономических принципов организации органов 
публичной власти.

Следовательно, конституционные положения об организации пу-
бличной власти как вопросе исключительного ведения Российской 
Федерации и об установлении общих принципов организации си-
стемы органов государственной власти и местного самоуправления 
как вопросе ведения Российской Федерации и субъектов Российской 
Федерации направлены на формирование основ единой системы пу-
бличной власти. Такое конституционное решение в перспективе по-
зволит обеспечить согласованное функционирование органов госу-
дарственной власти и местного самоуправления, а также единство 
функциональных основ организации публичной власти, базирующе-
еся на разграничении предметов ведения и полномочий между Рос-
сийской Федерацией и ее субъектами.

В практическом плане «включенность» местного самоуправления 
в систему публичной власти предполагает последовательное обеспе-
чение взаимодействия органов местного самоуправления и органов 
государственной власти по реализации конституционных функций 
государства. Данный подход отвечает вызовам интенсивной правовой 
модернизации, социально-экономическим преобразованиям, целью 
которых является качественное улучшение жизни граждан.
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В силу осуществления управленческой деятельности у органов 
местного самоуправления и государственной власти объективно 
складываются тесные институциональные и экономические свя-
зи. Практически все вопросы местного значения непосредственно 
связаны с предметами совместного ведения Российской Федера-
ции и субъектов Федерации, перечисленными в ст. 72 Конститу-
ции РФ. Все менее заметной становится грань между вопросами 
местного и государственного значения, что находит отражение 
в законодательстве.

Данные обстоятельства актуализируют необходимость совершен-
ствования имеющихся механизмов взаимодействия государственных 
и муниципальных органов.

Наделение законом органов местного самоуправления отдельными 
государственными полномочиями. В результате конституционных пре-
образований 2020 г. конкретизирована конституционная норма ч. 2 
ст. 132. Согласно обновленной редакции уточнено понятие «закон», 
а именно на основании федерального закона и закона субъекта Рос-
сийской Федерации на местный уровень могут передаваться отдель-
ные государственные полномочия. Именно такой подход использует-
ся в гл. 4 Федерального закона № 131-ФЗ, а также конкретизирован 
практикой Конституционного Суда РФ, согласно позиции которого 
«наделение органов местного самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями может осуществляться только законода-
телем — ​федеральным или субъекта Российской Федерации и только 
в форме закона с учетом установленных Конституцией Российской 
Федерации предметов ведения и полномочий Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации» 237.

237	 Постановление Конституционного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. № 15-П «По делу 
о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основного Закона) 
Курской области в редакции Закона Курской области от 22 марта 1999 года «О вне-
сении изменений и дополнений в Устав (Основной Закон) Курской области» // СЗ 
РФ. 2000. № 50. Ст. 4943.
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В зарубежной доктрине передача полномочий между уровнями 
публичной власти основывается на принципе субсидиарности, ко-
торый предлагается соблюдать в качестве стержневого, «золотого 
правила» 238. В аспекте взаимодействия между государствами прин-
цип субсидиарности установлен в Договоре о Европейском Союзе 239, 
между органами публичной власти — ​в Европейской хартии мест-
ного самоуправления, принцип реализации права граждан на уча-
стие в местной общественной жизни — ​в актах рекомендательного 
характера Совета Европы 240. В числе критериев передачи осущест-
вления части полномочий на более низкий уровень в системе пу-
бличной власти исследователи выделяют: близость — ​местное са-
моуправление наиболее приближенный уровень публичной власти; 
эффективность — ​местные органы власти вырабатывают механизм; 
гибкость — ​предполагаются гибкие способы принятия решений 
и их исполнения 241.

Согласно Федеральному закону № 131-ФЗ отдельными государ-
ственными полномочиями, передаваемыми для осуществления орга-
нам местного самоуправления, являются полномочия этих органов, 
установленные федеральными законами и законами субъектов Рос-
сийской Федерации, по вопросам, не отнесенным данным федераль-
ным законом к вопросам местного значения (п. 1 ст. 19). Таким об-
разом, по сути отдельные государственные полномочия это все иные 
полномочия органов местного самоуправления, не отнесенные к во-
просам местного значения и закрепленные законом за муниципаль-
ными образованиями. Являясь по своей природе государственными 

238	 См.: Brisson J.-F. Les transferts de compétences de l᾽Etat aux collectivités locales, 2009; 
Albert Jean-Luc. Les compensations des transferts de competences // Gestion & Finances 
Publiques, 2017/2 (№ 2). Р. 44–56.

239	 Договор (подписан в г. Маастрихте 7 февраля 1992) (с изм. и доп. от 13 декабря 
2007 г.) (СПС «КонсультантПлюс»).

240	 См.: Рекомендация № CM/Rec (2018)4 Комитета министров Совета Европы «О пра-
ве граждан на участие в местной общественной жизни» (принята 21 марта 2018 г. 
на 1311‑м заседании представителей министров) // СПС «КонсультантПлюс».

241	 См.: The Future of Local Government in Europe: Lessons from Research and Practice in 
31 Countries. Christian Schwab, Geert Bouckaert Sabine Kuhlmann [eds.], 2017. P. 67.
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полномочиями, они исполняются органами местного самоуправления 
под жестким контролем со стороны органов государственной власти 
и на условиях финансирования за счет средств соответствующих бюд-
жетов (федерального или регионального), уровню которых по закону 
соответствуют данные полномочия.

Определяя содержание государственных полномочий, Федераль-
ный закон № 131-ФЗ использует понятие «отдельные государственные 
полномочия», тем самым ограничивая объем передаваемых полно-
мочий. Данная формулировка направлена на невозможность закре-
пления за органами местного самоуправления чрезмерного перечня 
государственных полномочий. Указанный вопрос нашел отражение 
в позиции Конституционного Суда РФ, согласно которой недопусти-
ма передача органам местного самоуправления не отдельных, а всей 
совокупности государственных полномочий либо отдельных полно-
мочий без их конкретизации в законе и без предварительного вы-
деления материальных и финансовых средств, обеспечивающих их 
исполнение 242.

В российской доктрине предложены подходы к определению объ-
ема передаваемых полномочий на муниципальный уровень. Так, на-
пример, одним из способов решения данного вопроса является уста-
новление объема обязательных к исполнению переданных государ-
ственных полномочий в пределах 25 % от общих расходов местного 
бюджета. Передаваемые государственные полномочия выше этого 
порога «принимаются» и реализуются органами местного самоуправ-
ления только на добровольной основе с восполнением органам муни-
ципального управления не только полной «стоимости» передаваемых 
полномочий, но и дополнительных затрат, связанных с их осущест-
влением на местах 243. Данный подход безусловно представляет ин-

242	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 15 января 1998 г. № 3-П «По делу 
о проверке конституционности статей 80, 92, 93 и 94 Конституции Республики 
и статьи 31 Закона Республики Коми от 31 октября 1994 года «Об органах испол-
нительной власти в Республике Коми» // СПС «КонсультантПлюс».

243	 См.: Проблемы и перспективы муниципальной реформы в Российской Федерации. 
Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве 
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терес, вместе с тем введение количественных показателей в рамках 
разрешения данного вопроса представляется оценочным. Предложен 
подход к установлению «организационных и финансовых критериев: 
количество муниципальных служащих и работников муниципальных 
учреждений, в должностные обязанности которых входит обеспече-
ние осуществления государственных полномочий; размер финансо-
вых средств на их осуществление» 244.

В Федеральном законе № 131-ФЗ отсутствуют критерии ограни-
чения передачи на местный уровень осуществления отдельных госу-
дарственных полномочий. Федеральный закон от 21 декабря 2021 г. 
№ 414-ФЗ «Об общих принципах организации публичной власти 
в субъектах Российской Федерации» устанавливает перечень пол-
номочий органов государственной власти субъекта Российской Фе-
дерации по предметам совместного ведения Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации, которыми органы местного само-
управления не могут быть наделены. Такими полномочиями являют-
ся, в частности, материально-техническое и финансовое обеспечение 
деятельности органов государственной власти субъекта Российской 
Федерации; обеспечение проведения выборов в органы государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации, референдумов субъекта 
Российской Федерации; осуществление формирования и использова-
ния резервных фондов субъекта Российской Федерации для финанси-
рования непредвиденных расходов (ч. 12 ст. 52). Следует отметить, что 
во многом порядок наделения органов местного самоуправления от-
дельными государственными полномочиями Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации, установленный в Федеральном 
законе «Об общих принципах организации публичной власти в субъ-
ектах Российской Федерации» воспроизводит нормы Федерального 
закона № 131-ФЗ, в частности в отношении основных условий содер-
жания федерального закона, закона субъекта Российской Федерации, 

Российской Федерации, Институт экономики РАН. М., 2008. С. 52.
244	 Дитятковский М. Ю. Наделение органов местного самоуправления отдельными 

государственными полномочиями. М., 2007. С. 51.
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предусматривающих такое наделение. Вместе с тем в законе не решен 
вопрос об объеме передаваемых полномочий Российской Федерации.

В российской доктрине публичного права предложены основа-
ния передачи государственных полномочий органам местного само-
управления, к которым отнесены: «1) недопустимость перераспреде-
ления предметов ведения в результате передачи части полномочий; 
2) недопустимость передачи полномочий законодательного органа 
(например, в случаях, когда регулирование (решение) того или ино-
го вопроса отнесено непосредственно к компетенции законодатель-
ного органа власти); 3) передача преимущественно исполнительно-
распорядительных полномочий; передача нормотворческих функций 
допустима лишь в объеме, необходимом для определения отдельных 
аспектов порядка (механизма) реализации данных полномочий, в це-
лом же осуществление полномочий должно регламентироваться нор-
мативными правовыми актами того уровня власти, который передает 
полномочия органам местного самоуправления; 4) законность или 
непротиворечие передачи полномочий законодательству — ​Консти-
туции РФ и федеральным законам (по полномочиям РФ и субъектов 
РФ), уставу и законам субъекта РФ (по полномочиям субъекта РФ)» 245.

Предложен также подход, ставящий под сомнение возможность 
установления примерного перечня передаваемых государственных 
полномочий. В его основу положен тезис, согласно которому «переда-
ча государственных полномочий связана с конкретными обстоятель-
ствами, при которых решение данных вопросов наиболее эффектив-
но на самоуправленческом уровне и при изменении которых данные 
полномочия могут быть возвращены соответствующему органу госу-
дарственной власти» 246.

Как представляется, в законодательстве должны найти отражение 
критерии, которые устанавливали бы возможный объем полномочий, 

245	 Мадьярова А. В. Об общих началах определения перечня государственных пол-
номочий, передаваемых органам местного самоуправления // Конституционное 
и муниципальное право. 2007. № 2. С. 27–28.

246	 Васильев В. И. Законодательная основа муниципальной реформы. С. 159.
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которые органы государственной власти могут передавать на уро-
вень местного самоуправления. При решении данного вопроса сле-
дует использовать комплексный подход, при котором будут учтены 
следующие факторы: а) достаточное финансовое обеспечение испол-
нения переданного полномочия; б) объем передаваемых отдельных 
государственных полномочий, соответствующий типу муниципаль-
ного образования; в) соответствие отдельных государственных пол-
номочий по содержанию вопросам местного значения; г) кадровый 
потенциал, позволяющий наиболее эффективно осуществлять пере-
данные полномочия; д) источники финансирования реализации воз-
ложенной компетенции.

Следует отметить, что Федеральный закон № 131-ФЗ не предус-
матривает специальных гарантий проведения консультаций органов 
государственной власти с органами местного самоуправления в во-
просах передачи отдельных государственных полномочий. И в дан-
ном отношении возможно внедрение механизма консультирования 
между органами государственной власти и органами местного само-
управления с целью недопущения передачи чрезмерного объема го-
сударственных полномочий и обеспечения полноценного финанси-
рования при передаче новых полномочий.

Системный анализ положений Федерального закона № 131-ФЗ 
показывает, что передаваемые государственные полномочия осу-
ществляются органами местного самоуправления муниципальных 
районов, органами местного самоуправления муниципальных окру-
гов и органами местного самоуправления городских округов (ст. 2, 
19). Однако на практике отдельные государственные полномочия 
передаются также и иным типам муниципальных образований 247. 
Статистические данные свидетельствуют о  том, что около 96  % 

247	 См.: Закон Владимирской области от 5 октября 2020 г. № 73-ОЗ (ред. от 18 марта 
2022 г.) «О наделении органов местного самоуправления муниципальных обра-
зований Владимирской области отдельными государственными полномочиями 
Владимирской области по предоставлению мер социальной поддержки педагоги-
ческим работникам и иным категориям граждан, работающим в муниципальных 
образовательных организациях, расположенных в сельских населенных пунктах, 
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муниципальных образований осуществляют государственные пол-
номочия 248. Изложенное позволяет констатировать беспорядочность, 
хаотичность процессов перераспределения компетенции между уров-
нями публичной власти.

В  российском законодательстве сложилась многоуровневая 
и во многом противоречивая система передачи полномочий на му-
ниципальный уровень, ее реализация и сохранение влекут существен-
ные риски исполнения публичных функций и обязательств на всех 
уровнях публичной власти, нарушение принципа адресности в за-
креплении и реализации властной компетенции,

Во-первых, предусмотрена возможность осуществления органами 
местного самоуправления полномочий Российской Федерации. Уста-
новлено, что, например, полномочия Российской Федерации на осу-
ществление воинского учета в поселениях, муниципальных и город-
ских округах, на территориях которых отсутствуют структурные 
подразделения военных комиссариатов, передаются соответственно 
органам местного самоуправления поселений, муниципальных окру-
гов и городских округов 249. В этом случае задачи местного самоуправ-
ления и государственного управления оказываются смешанными, 
а российское законодательство не определяет условий перераспре-
деления компетенции между уровнями публичной власти.

Во-вторых, органы местного самоуправления могут реализовы-
вать полномочия Российской Федерации, которые были переданы 
органам государственной власти субъектов Российской Федера-
ции в порядке субделегирования. Примером такого подхода вы-
ступают полномочия Российской Федерации по государственной 
регистрации актов гражданского состояния. Законодательством 

рабочих поселках, поселках городского типа (поселках, относящихся к городским 
населенным пунктам)» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

248	 См.: Доклад Министерства юстиции Российской Федерации о результатах ежегод-
ного мониторинга организации и развития местного самоуправления в Россий-
ской Федерации (за 2019 год и первое полугодие 2020 года). С. 42.

249	 См.: Федеральный закон от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ (ред. от 11 июня 2022 г.) «О во-
инской обязанности и военной службе» // СПС «КонсультантПлюс».
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предусмотрено, что они передаются для осуществления органам 
государственной власти субъектов Российской Федерации (с воз-
можностью делегирования органам местного самоуправления му-
ниципальных районов, муниципальных округов, городских окру-
гов, городских, сельских поселений), финансирование которых 
осуществляется за счет субвенций из федерального бюджета 250. За-
конами городов федерального значения Москвы, Санкт-Петербурга 
и Севастополя полномочиями по составлению списков кандида-
тов в присяжные заседатели могут быть наделены исполнительно-
распорядительные органы внутригородских муниципальных обра-
зований соответствующего города федерального значения 251. Вместе 
с тем в российском законодательстве не установлено правовых ос-
нований, которые были бы достаточны для неосуществления мест-
ным самоуправлением передаваемых государственных полномочий, 
законодатель использует неопределенное указание на возможность 
передачи и последующего осуществления государственных полно-
мочий местным самоуправлением при неопределенности объема 
дискреции местного самоуправления. При таких обстоятельствах 
получается, что перераспределение государственных полномочий 
происходит в директивном порядке без учета мнения и возможно-
стей местного самоуправления.

В-третьих, что касается полномочий субъектов Российской Фе-
дерации, в том числе полномочий органов государственной власти 
субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, то в боль-
шинстве субъектов Российской Федерации действуют законы о наде-
лении органов местного самоуправления полномочиями по созданию 
административных комиссий, определению перечня должностных 

250	 См.: Федеральный закон от 15 ноября 1997 г. № 143-ФЗ (ред. от 28 июня 2022 г.) 
«Об актах гражданского состояния» // СПС «КонсультантПлюс».

251	 См.: Федеральный закон от 20 августа 2004 г. № 113-ФЗ (ред. от 16 февраля 2022 г.) 
«О присяжных заседателях федеральных судов общей юрисдикции в Российской 
Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».
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лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных 
правонарушениях 252. В отдельных федеральных законах устанавли-
вается возможность наделения органов местного самоуправления 
государственными полномочиями, например в области использова-
ния, охраны, защиты, воспроизводства лесов 253, охраны атмосферно-
го воздуха 254, без уточнения конкретных полномочий.

При закреплении возможности перераспределения полномочий 
между уровнями публичной власти и их концентрации у местного са-
моуправления российское законодательство не определяет критери-
ев и условий перераспределения полномочий, как и не устанавливает 
методик оценки эффективности реализации местным самоуправле-
нием государственных полномочий, проверки законности возложе-
ния государственных полномочий на местное самоуправление, мер 
ответственности за необоснованное возложение государственных 
полномочий на местное самоуправление.

В российском законодательстве определен перечень требований, 
предъявляемых к федеральному закону или закону субъекта Россий-
ской Федерации о наделении соответствующими полномочиями ор-
ганов местного самоуправления. Однако законодательный подход 
имеет погрешности. Так, отсутствуют положения, устанавливающие 
цели наделения органов местного самоуправления отдельными го-
сударственными полномочиями; полное и точное содержание пере-
даваемого государственного полномочия, а также его объема; срок, 

252	 См., например: Закон Белгородской области от 3 июля 2020 г. № 503 «О наделении 
органов местного самоуправления полномочиями по созданию административ-
ных комиссий и определению перечня должностных лиц, уполномоченных состав-
лять протоколы об административных правонарушениях, и о внесении изменений 
в некоторые законы Белгородской области» // СПС «КонсультантПлюс: регионы»; 
Закон Псковской области от 3 июня 2010 г. № 977‑оз (ред. от 28 декабря 2020 г.) 
«О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными 
полномочиями в сфере административных правонарушений и об административ-
ных комиссиях в Псковской области» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

253	 См.: Лесной кодекс РФ от 4 декабря 2006 г. № 200-ФЗ (ред. от 30 декабря 2021 г.) 
(с изм. и доп., вступ. в силу с 1 марта 2022 г.) // СПС «КонсультантПлюс».

254	 См.: Федеральный закон от 4 мая 1999 г. № 96-ФЗ (ред. от 11 июня 2021 г.) «Об ох-
ране атмосферного воздуха» // СПС «КонсультантПлюс».
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на который предоставляется отдельное государственное полномочие. 
Включение в требования к законам о наделении отдельными государ-
ственными полномочиями такого условия, как цель, очень важно, по-
скольку оно вытекает из принципа субсидиарности, в соответствии 
с которым целью наделения государственными полномочиями явля-
ется наиболее эффективное осуществление того или иного полномо-
чия на местном уровне.

В связи с рассмотрением вопроса о финансовом обеспечении пере-
даваемых полномочий представляет интерес положение Федерально-
го закона № 131-ФЗ, в соответствии с которым органы местного само-
управления имеют право дополнительно использовать собственные 
материальные ресурсы и финансовые средства для осуществления 
переданных им отдельных государственных полномочий в случаях 
и порядке, предусмотренных уставом муниципального образования 
(абз. 2 ч. 5 ст. 19). В уставах муниципальных образований указанное 
право регламентируется различно. Так, в Уставе Старооскольского 
городского округа Белгородской области закреплено, что такое пра-
во реализуется, когда дополнительное использование собственных 
материальных ресурсов и финансовых средств установлено решени-
ем Совета депутатов городского округа. Объем средств бюджета го-
родского округа, направляемых для дополнительного финансового 
обеспечения переданных отдельных государственных полномочий, 
устанавливается решением о бюджете городского округа 255. Другим 
примером является право главы администрации района внести на рас-
смотрение представительного органа вопрос об использовании для 
осуществления государственных полномочий собственных матери-
альных ресурсов и финансовых средств 256.

255	 См.: Решение Совета депутатов Старооскольского городского округа Белгородской 
области от 21 февраля 2008 г. № 24 (ред. от 10 февраля 2022 г.) «Об Уставе Староо-
скольского городского округа Белгородской области» // СПС «КонсультантПлюс: 
регионы».

256	 См.: Устав муниципального района «Жиздринский район» (утв. постановлением 
районного собрания муниципального образования «Жиздринский район» от 10 ав-
густа 2005 г. № 2) (ред. от 21 февраля 2022 г.) // СПС «КонсультантПлюс: регионы».
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В отдельных случаях определены условия использования финан-
совых средств и материальных ресурсов. Так, органы местного само-
управления имеют право дополнительно использовать собственные 
материальные ресурсы и финансовые средства для осуществления пе-
реданных им отдельных государственных полномочий, в случае если 
такое использование собственных материальных ресурсов и финан-
совых средств не повлечет за собой неисполнения органами местного 
самоуправления муниципального округа полномочий по вопросам 
местного значения. Собственные финансовые средства могут быть 
использованы для оплаты труда работников структурных подразде-
лений органов местного самоуправления муниципального округа, 
исполняющих отдельные государственные полномочия, и осущест-
вления указанным лицам иных выплат, а также для иных целей, свя-
занных с осуществлением структурными подразделениями органов 
местного самоуправления муниципального округа переданных от-
дельных государственных полномочий 257. При этом российское зако-
нодательство не устанавливает правовых средств, обеспечивающих 
субсидиарное расходование средств местного самоуправления на вы-
полнение переданных государственных полномочий и особого осно-
вания отказа от их принятия в случае дефицита собственных средств 
для решения вопросов местного значения.

Перераспределение полномочий между органами местного самоу-
правления и органами государственной власти субъекта Российской 
Федерации. В условиях формирования единой системы публичной 
власти перераспределение полномочий между органами местного 
самоуправления и органами государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации представляется законодателем как форма уча-
стия органов государственной власти в решении задач местного са-
моуправления. При этом не раскрывая конкретных условий параме-
тров Федеральный закон от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ «Об общих 

257	 См.: Устав Орловского муниципального округа Орловской области (принят ре-
шением Орловского окружного Совета народных депутатов от 29 октября 2021 г. 
№ 07-МПА) // СПС «КонсультантПлюс: регионы».
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принципах организации публичной власти в субъектах Российской 
Федерации» воспроизводит общие положения Федерального закона 
№ 131-ФЗ, согласно которым законами субъекта Российской Федера-
ции в случаях, установленных федеральными законами, может осу-
ществляться перераспределение полномочий между органами мест-
ного самоуправления и органами государственной власти субъекта 
Российской Федерации. Перераспределение полномочий допускается 
на срок не менее срока полномочий законодательного (представитель-
ного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации.

Механизм перераспределения полномочий между уровнями пу-
бличной власти возник в результате очередного этапа реформы мест-
ного самоуправления в 2014 г.258 и ознаменовал расширение компе-
тенционных возможностей субъектов Российской Федерации в ре-
гулировании вопросов организации местного самоуправления 259. 
Одновременно был определен перечень федеральных законов, по-
ложения которых могут содержать указание на перераспределение 
полномочий между уровнями публичной власти. К ним, в частности, 
отнесены: Земельный кодекс РФ, Жилищный кодекс РФ, Градострои-
тельный кодекс РФ, федеральные законы «Об основах государствен-
ного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации» 
и «О теплоснабжении». Однако критерии, положенные в основу обо-
собления именно указанной группы федеральных законов, не уста-
новлены. В российском законодательстве значительное количество 

258	 См.: Федеральный закон от 29 декабря 2014 г. № 485-ФЗ «О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам перерас-
пределения полномочий между органами местного самоуправления и органами 
государственной власти субъекта Российской Федерации» // Российская газета. 
2014. № 299.

259	 См.: Нанба С. Б. Перераспределение полномочий: соотношение федерального и ре-
гионального регулирования // Журнал российского права. 2016. № 6. С. 32–40; 
Уваров А. А. Перераспределение полномочий органов местного самоуправления 
(анализ законодательных новаций) // Муниципальная служба: правовые вопро-
сы. 2016. № 2. С. 23–27; Пешин Н. Л. Новые тенденции муниципальной реформы: 
перераспределение полномочий между уровнями публичной власти // Конститу-
ционное и муниципальное право. 2016. № 12. С. 62–68.
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федеральных законов, к которым в равной степени применим меха-
низм перераспределения полномочий.

Перераспределение полномочий возможно как от органов мест-
ного самоуправления к органам государственной власти субъектов 
Российской Федерации, так и от органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации к органам местного самоуправле-
ния. В последнем случае увеличиваются расходы органов местного 
самоуправления на осуществление перераспределенных полномочий. 
На федеральном уровне в законодательстве отсутствует какое-либо 
указание на обеспечение перераспределенных полномочий мате-
риальными и финансовыми ресурсами. Между тем в соответствии 
со ст. 83 Бюджетного кодекса РФ в случае принятия закона либо дру-
гого нормативного правового акта, предусматривающего увеличение 
расходных обязательств по соответствующим видам расходных обяза-
тельств или введение новых видов расходных обязательств, которые 
до его принятия не исполнялись ни одним публично-правовым обра-
зованием, указанный правовой акт должен содержать нормы, опре-
деляющие источники и порядок исполнения новых видов расходных 
обязательств, в том числе в случае необходимости порядок передачи 
финансовых ресурсов на новые виды расходных обязательств в соот-
ветствующие бюджеты бюджетной системы Российской Федерации

В законодательстве конкретизирован перечень полномочий орга-
нов местного самоуправления, которые не могут быть переданы субъ-
ектам Российской Федерации. Не допускается отнесение к полномочи-
ям органов государственной власти субъекта Российской Федерации 
полномочий органов местного самоуправления в сферах управления 
муниципальной собственностью, формирования, утверждения и ис-
полнения местного бюджета, осуществления охраны общественного 
порядка, установления структуры органов местного самоуправления, 
изменения границ территории муниципального образования, а также 
полномочий по принятию устава муниципального образования и вне-
сению в него изменений и дополнений, изданию муниципальных пра-
вовых актов, установление официальных символов муниципального 
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образования, осуществление международных и внешнеэкономиче-
ских связей в соответствии с федеральными законами, а также пол-
номочий, находящихся в исключительной компетенции представи-
тельного органа муниципального образования.

Законодательная практика субъектов Российской Федерации в ча-
сти перераспределения полномочий между органами местного само-
управления и органами государственной власти субъекта Российской 
Федерации неоднородна. Действуют законы субъектов Российской 
Федерации, относящие к полномочиям субъектов Российской Феде-
рации полномочия органов местного самоуправления в одной или 
нескольких сферах, например в сфере тепло-, водоснабжения и водо-
отведения 260, градостроительной деятельности 261, организации регу-
лярных перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом 
и городским наземным электрическим транспортом по муниципаль-
ным маршрутам регулярных перевозок по регулируемым тарифам 
в городском и пригородном сообщении в части создания и обеспече-
ния функционирования автоматизированной системы учета и опла-
ты проезда 262 и др.

В отдельных субъектах Российской Федерации приняты законы, 
перераспределяющие практически все полномочия органов местного 

260	 См.: Закон Белгородской области от 26 декабря 2016 г. № 133 (ред. от 2 марта 
2022 г.) «О перераспределении полномочий между органами местного самоу-
правления и органами государственной власти Белгородской области в сфере 
теплоснабжения, водоснабжения и водоотведения» // СПС «КонсультантПлюс: 
регионы».

261	 См.: Закон Тамбовской области от 28 декабря 2015 г. № 618-З (ред. от 21 декабря 
2017 г.) «О перераспределении отдельных полномочий в сфере градостроительной 
деятельности между органами местного самоуправления муниципального обра-
зования городского округа — ​город Тамбов и органами государственной власти 
Тамбовской области» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

262	 См.: Закон Тульской области от 28 ноября 2019 г. № 117-ЗТ «О перераспределении 
полномочий по организации регулярных перевозок пассажиров и багажа автомо-
бильным транспортом и городским наземным электрическим транспортом по ре-
гулируемым тарифам в городском и пригородном сообщении между органами 
местного самоуправления муниципальных образований город Тула и город Но-
вомосковск и органами государственной власти Тульской области» // СПС «Кон-
сультантПлюс: регионы».
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самоуправления на уровень субъекта Российской Федерации. Так, 
в Липецкой области к полномочиям органов государственной власти 
области на неограниченный срок, но не менее срока полномочий Ли-
пецкого областного Совета депутатов отнесены полномочия органов 
местного самоуправления по предоставлению земельных участков, 
по организации водоснабжения и водоотведения, по организации 
использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, 
в области градостроительной деятельности — ​подготовка и утверж-
дение документов территориального планирования и др. 263 В Перм-
ском крае в целях формирования и развития Владивостокской агло-
мерации значительное количество полномочий органов местного 
самоуправления по решению вопросов местного значения передано 
органам государственной власти 264.

Законодательная практика свидетельствует о передаче на уровень 
субъекта Российской Федерации полномочий, содержание которых со-
ставляют вопросы исконно местного значения. Такой законодатель-
ный подход вступает в противоречие с конституционной природой 
местного самоуправления, принципом самостоятельности решения 
населением вопросов местного значения. Заложенные в Европейской 
хартии местного самоуправления стандарты ориентируют на свободу 
действий органы местного самоуправления для реализации собствен-
ной инициативы по любому вопросу, который не исключен из сферы 
их компетенции и не находится в ведении другого органа власти.

В законодательстве регламентирован порядок изъятия полномо-
чий Российской Федерации, переданных для осуществления органам 
государственной власти субъекта Российской Федерации. В качестве 

263	 См.: Закон Липецкой области от 26 декабря 2014 г. № 357-ОЗ (ред. от 27 декабря 
2021 г.) «О перераспределении полномочий между органами местного самоуправ-
ления муниципальных образований Липецкой области и органами государствен-
ной власти Липецкой области» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

264	 См.: Закон Приморского края от 18 ноября 2014 г. № 497-КЗ (ред. от 29 марта 2021 г.) 
«О перераспределении полномочий между органами местного самоуправления 
муниципальных образований Приморского края и органами государственной 
власти Приморского края и внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Приморского края» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».
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общего условия изъятия у органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации переданных полномочий Федеральный закон 
«Об общих принципах организации публичной власти в субъектах Рос-
сийской Федерации» называет их неисполнение или ненадлежащее ис-
полнение (ст. 47). Закон также предусматривает в качестве основания 
изъятия переданных полномочий невозможность осуществления пере-
данных полномочий в связи со стихийным бедствием, катастрофой или 
иной чрезвычайной ситуацией. Указанные условия и основания спо-
собствуют возникновению определенных рисков, связанных с право-
вой неопределенностью их реализации. В частности, остается неясным 
о чрезвычайной ситуации какого характера идет речь: локального, му-
ниципального, межмуниципального, регионального или федерального.

Согласно общему установлению полномочия Российской Федера-
ции по предметам ведения Российской Федерации, а также полномо-
чия Российской Федерации по предметам совместного ведения пере-
даются для осуществления органам государственной власти субъек-
тов Российской Федерации на основании федерального закона. При 
этом указанный федеральный закон позволяет осуществлять изъ-
ятие указанных полномочий в соответствии с нормативными пра-
вовыми актами Президента РФ и Правительства РФ. Однако такой 
порядок изъятия у органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации полномочий, переданных в установленной сфе-
ре деятельности, может повлечь нарушение иерархии нормативных 
правовых актов.

В отношении муниципальных образований установлено, что за-
конами субъекта Российской Федерации может осуществляться изъ-
ятие переданных органам местного самоуправления полномочий. 
При этом в Федеральном законе «Об общих принципах организации 
публичной власти в субъектах Российской Федерации, как и в Феде-
ральном законе № 131-ФЗ, отсутствуют критерии и условия изъятия 
переданных полномочий.

В отдельных случаях в законодательстве субъектов Российской 
Федерации определены основания и порядок изъятия полномочий, 
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в  частности, речь идет о  полномочиях по  государственной реги-
страции актов гражданского состояния 265. В Законе Пермского края 
от 12 марта 2007 г. № 18-ПК «О наделении органов местного самоу-
правления Пермского края полномочиями на государственную реги-
страцию актов гражданского состояния» среди оснований изъятия 
у органов местного самоуправления полномочий на государственную 
регистрацию актов гражданского состояния названы: невозможность 
обеспечения полномочий на государственную регистрацию актов 
гражданского состояния необходимыми материальными ресурсами 
и финансовыми средствами; неисполнение или ненадлежащее испол-
нение органами местного самоуправления полномочий на государ-
ственную регистрацию актов гражданского состояния; вступление 
в силу закона, в связи с которым реализация полномочий становит-
ся невозможной.

Российское законодательство только указывает, но не регламен-
тирует механизм перераспределения полномочий между органами 
государственной власти субъектов Российской Федерации и местно-
го самоуправления. Неограниченные возможности по перераспре-
делению допускают передачу органам государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации всего объема полномочий местного са-
моуправления, что само по себе исключает его самостоятельность 
и целесообразность выделения как уровня публичной власти. То есть 
эффект действия механизма перераспределения полномочий меж-
ду субъектами Российской Федерации и местным самоуправлением 

265	 См.: Закон Пермского края от 12 марта 2007 г. № 18-ПК «О наделении органов 
местного самоуправления Пермского края полномочиями на государственную 
регистрацию актов гражданского состояния» // Российская газета. 2007. № 56; 
Закон Белгородской области от 27 ноября 2003 г. № 102 «О наделении органов 
местного самоуправления полномочиями на государственную регистрацию ак-
тов гражданского состояния» // Белгородские известия. 2003. № 194–195; Закон 
Республики Саха (Якутия) от 22 марта 2006 г. 318-З № 649-III «О наделении орга-
нов местного самоуправления городского округа, городских и сельских поселе-
ний Республики Саха (Якутия) отдельными государственными полномочиями 
на государственную регистрацию актов гражданского состояния» // Якутские 
ведомости. 2006. № 30.



156

Глава II. Компетенция муниципального образования в структуре и системе публичной власти

создает существенный риск правовой неопределенности разграниче-
ния предметов ведения органов государственной власти и местного 
самоуправления.

Иные формы участия органов местного самоуправления в осущест-
влении государственных полномочий. Органы местного самоуправ-
ления имеют право на решение вопросов, не отнесенных к вопросам 
местного значения, перечень которых закреплен в ч. 1 статей 14.1, 
15.1, 16.1 Федерального закона № 131-ФЗ. Бóльшая часть рассматри-
ваемых полномочий являются государственными полномочиями, ко-
торые органы местного самоуправления имеют право осуществлять. 
Формы такого участия законодательством не определены, что создает 
риск смешения компетенции органов государственной власти и мест-
ного самоуправления и ее нереализации. Кроме того, законодатель-
ство определяет участие как право местного самоуправления при не-
определенности его обязательности и невозможности однозначного 
отнесения к числу субъективных публичных прав.

В юридической литературе правомерно указывается, что в дан-
ный перечень также включены права по решению иных вопросов, 
которые не являются ни полномочиями по решению вопросов мест-
ного значения, ни отдельными государственными полномочиями, 
передаваемыми законом, ни полномочиями по участию в решении 
государственных задач, это касается права создания муниципаль-
ных музеев 266.

В отдельных федеральных законах конкретизированы права орга-
нов местного самоуправления. Например, Основы законодательства 
Российской Федерации о нотариате устанавливают право совершать 
нотариальные действия должностными лицами местного самоуправ-
ления: в поселении, в расположенном на межселенной территории на-
селенном пункте, во входящем в состав территории муниципального 

266	 См.: Гриценко Е. Разграничение и передача полномочий в системе публично-
властных отношений // Сравнительное конституционное обозрение. 2009. № 2. 
С. 27.
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округа, городского округа населенном пункте, не являющемся его ад-
министративным центром, в которых нет нотариуса 267.

Органы местного самоуправления вправе участвовать в осущест-
влении иных государственных полномочий, если такое участие пред-
усмотрено федеральными законами (ч. 2 ст. 14.1, 15.1, 16.1 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ). Законом также предусмотрено, что органы 
местного самоуправления вправе устанавливать за счет средств бюд-
жета муниципального образования (за исключением финансовых 
средств, передаваемых местному бюджету на осуществление целе-
вых расходов) дополнительные меры социальной поддержки и соци-
альной помощи для отдельных категорий граждан вне зависимости 
от наличия в федеральных законах положений, устанавливающих ука-
занное право. Следует отметить, что отдельные федеральные законы 
закрепили за органами местного самоуправления возможность осу-
ществлять дополнительные меры социальной поддержки, социальной 
помощи. Например, Федеральный закон от 20 июля 2012 г. № 125-ФЗ 
«О донорстве крови и ее компонентов» определяет, что уполномочен-
ные органы местного самоуправления вправе осуществлять за счет 
средств местных бюджетов мероприятия по пропаганде донорства 
крови и ее компонентов 268.

При этом необходимо учитывать, что финансирование указанных 
полномочий не является обязанностью муниципального образова-
ния, оно осуществляется при наличии возможности и не является 
основанием для выделения дополнительных средств из других бюд-
жетов бюджетной системы Российской Федерации. В разъяснениях 
Комитета Государственной Думы по местному самоуправлению от-
мечается, что перечисленные положения Федерального закона № 131-
ФЗ могут применяться органами местного самоуправления муници-
пального образования вне зависимости от предоставления дотаций, 
субсидий и субвенций из федерального бюджета и бюджета субъекта 

267	 Основы (утверждены ВС РФ 11 февраля 1993 г. № 4462–1) (ред. от 28 июня 2022 г.) // 
СПС «КонсультантПлюс».

268	 СПС «КонсультантПлюс».
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Российской Федерации в соответствующие местные бюджеты. При 
этом необходимо учитывать, что на указанные цели органы местно-
го самоуправления не вправе использовать финансовые средства, пе-
редаваемые местному бюджету на осуществление целевых расходов 
и дотаций из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской 
Федерации 269.

Перечисленные полномочия органов местного самоуправления но-
сят добровольный характер, поскольку относятся к правам органов 
местного самоуправления. Вместе с тем если орган местного самоу-
правления принимает указанные полномочия к своему исполнению, 
то они становятся обязательными для них. Введение данной катего-
рии прав в российское законодательство породило в доктрине такое 
понятие, как «добровольно-принудительные полномочия субъектов 
Российской Федерации». В литературе отмечается, что добровольно-
принудительные полномочия являются результатом правового регу-
лирования, содержащегося в ст. 153 Федерального закона № 122-ФЗ, 
а также в решениях Конституционного Суда РФ 270.

Органы местного самоуправления участвуют в осуществлении 
большого объема государственных полномочий. С одной стороны, за-
конодатель установил обязательный характер участия органов мест-
ного самоуправления в осуществлении отдельных государственных 
полномочий посредством наделения их соответствующими полно-
мочиями на основе федеральных законов и законов субъектов Рос-
сийской Федерации с передачей необходимых финансовых средств. 
И в данном случае отказ от их осуществления возможен только в со-
ответствии с судебным решением, признающим несоответствие при-
нятых нормативных актов о наделении требованиям Федерального 
закона № 131-ФЗ. С другой стороны, органы местного самоуправления 

269	 См.: Вопрос: в каких случаях и в каком порядке органы местного самоуправления 
муниципальных образований вправе осуществлять финансирование расходов, 
не относящихся к вопросам местного значения, за счет средств местных бюдже-
тов? // Государственная власть и местное самоуправление. 2007. № 12. С. 22.

270	 См.: Глигич-Золотарева М., Добрынин Н. Разграничение компетенции: от переде-
ла полномочий к устойчивому развитию // Федерализм. 2007. № 4. С. 13.
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имеют право участвовать в осуществлении государственных полно-
мочий, тогда данные полномочия являются факультативными для 
органов местного самоуправления.

Вместе с тем законодательство не устанавливает условий, ограни-
чений и пределов осуществления органами местного самоуправления 
государственных полномочий. Реализация законодательной полити-
ки, направленной на совершенствование местного самоуправления, 
должна исходить из понимания того, что участие органов местного са-
моуправления в осуществлении государственных полномочий долж-
но носить строго исключительный и при этом не решающий харак-
тер, обеспечивая для местного самоуправления возможность отказа 
от реализации возложенной компетенции ввиду невозможности за-
мещения ими решения вопросов местного значения.

Изложенным показаны широкие возможности, предоставленные 
российским законодательством в части перераспределения (субъ-
екты местного самоуправления передают свои полномочия на уро-
вень субъекта Российской Федерации) и передачи государственных 
полномочий на уровень местной власти, и связанные с этим риски 
для местного самоуправления. Невозможно утверждать, что пере-
распределение и передача полномочий между органами государ-
ственной и муниципальной власти регламентированы в россий-
ском законодательстве основаниями, процедурами, формами, что 
создает излишнюю дискретность и обусловленные ею риски нере-
ализации и распыления компетенции государственных и муници-
пальных органов.





ГЛАВА II I
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§ 1. �Виды и функции государственного контроля и надзора 
за деятельностью органов местного самоуправления 
и должностных лиц местного самоуправления

Одной из важных сфер взаимосвязи государства и местного самоуправ-
ления является контроль и надзор со стороны государства за деятель-
ностью органов местного самоуправления и должностных лиц местно-
го самоуправления, а также за осуществлением переданных отдельных 
государственных полномочий. Приведенные предметы государствен-
ного контроля требуют определения пределов, целей, принципов про-
ведения надзорных и контрольных мероприятий, оснований и детали-
зации полномочий при выявлении нарушений как гарантий самостоя-
тельности местного самоуправления. Эти направления в российском 
законодательстве в полной мере не реализованы, опыт истории разви-
тия отечественного права также не предлагает универсальных реше-
ний для воспроизведения в реалиях настоящего времени. Комплекс-
ность разработки и представления проблемы предполагает возмож-
ность ее рассмотрения в ретроспективе, в сравнительно-правовом 
и международном аспектах, на базе анализа проблем взаимоотноше-
ний государственной и муниципальной власти при решении вопросов 
местного значения. В этой сфере функции и средства государственного 
контроля и надзора не всегда оказываются разграниченными.

Исторический обзор. Исследуя вопросы государственного контроля 
за деятельностью местного самоуправления в ретроспективе, следует 
констатировать традиционно выделяемые виды контроля. М. И. Свеш-
ников отмечал, что «отношение правительственной администрации 
должно быть контролирующее (надзор за законностью хода самоу-
правления, право протеста и возбуждения ответственности), а не опе-
кающее (утверждение всех постановлений, назначение исполнитель-
ных органов)» 271.

271	 Свешников М. И. Основы и пределы самоуправления. Опыт критического разбо-
ра основных вопросов местного самоуправления в законодательстве важнейших 
европейских государств. СПб., 1892. С. 8.
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Признавая самостоятельность и независимость функционирования 
земских учреждений, вместе с тем устанавливали отдельные гарантии, 
позволяющие охранять от нарушений как права частных лиц и общин, 
так и интересы государства. Анализируя пределы компетенции земских 
учреждений, в материалах Особой комиссии для подготовки реформы 
губернских и уездных учреждений на правительство возлагались пол-
номочия по контролю за законностью постановлений земских учрежде-
ний. Кроме того, в случае совершения незаконных действий земскими 
учреждениями действовал судебный порядок рассмотрения. Научный 
и практический интерес представляют предложения в части закрепле-
ния в законодательстве ограниченных оснований государственного 
контроля за деятельностью земских учреждений. Так, отмечалось, что 
«для некоторых из распоряжений по земским делам, особенно важным 
по связи их с общими государственными интересами, необходимо уста-
новить прямое специальное наблюдение Правительства, выражающе-
еся в формальном утверждении, разрешении или допущении к испол-
нению таких распоряжений: составление смет земских повинностей, 
приобретение земством недвижимых имуществ, некоторые распоряже-
ния по обращению в расход постоянных и неприкосновенных капита-
лов, переданных земству от Правительства, распоряжения, касающи-
еся нескольких губерний, займы выше известного размера, удаление 
от должностей и предание суду членов земских учреждений» 272.

Различаются следующие виды контроля над самоуправлением: 
административный, судебный, парламентский. В российском зако-
нодательстве того периода деление контроля над самоуправлением 
было следующим: общественный контроль, контроль высших ор-
ганов самоуправления над низшими, контроль правительства над 
самоуправлением.

Первичным по отношению к контролю и надзору является по-
нятие опеки, под которым понималось полное вмешательство 

272	 Материалы по земскому общественному устройству: положение о земских учреж-
дениях / изд. Хоз. деп. М-ва внутр. дел. СПб., 1885–1886. Т. 1. С. 145.
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государственной власти в самоуправление, утверждение всех по-
становлений совещательного органа и назначение исполнительных 
лиц самоуправления. В литературе отмечается, что в эпоху фран-
цузской революции в законодательстве было установлено два по-
нятия — ​«опека» (autorité) и «надзор» (surveillance и inspection) 273. 
Постановления органов самоуправления по делам, требующим опе-
ки, не могли быть приведены в исполнение без согласия местной 
администрации. Остальные постановления могли быть приведены 
в исполнение, если в назначенный срок не последовало протеста 
со стороны администрации (подобный порядок действовал в Бель-
гии, Германии).

Реформы самоуправления в 1861, 1864, 1870 гг. имели такой успех, 
поскольку опека была заменена введением контроля. Понятие кон-
троля предполагает не вмешательство государства в самоуправление, 
а лишь такое отношение к самоуправлению, посредством которого 
местное самоуправление всегда будет находиться под наблюдением 
специально для этого назначенных административных лиц, которые 
в случае нарушения самоуправлением чьих-либо прав могут посред-
ством прав протеста, жалобы заставить самоуправление принять иное 
направление своей деятельности 274.

Европейские стандарты осуществления контроля за деятельно-
стью местных органов власти. Европейская хартия местного само-
управления определяет принципы административного контроля 
за деятельностью органов местного самоуправления при выполне-
нии собственных и делегированных полномочий: законность и сораз-
мерность. Принцип законности предполагает, что пределы контроля, 
средства и процедуры должны осуществляться в соответствии с зако-
ном. Административный контроль за деятельностью органов мест-
ного самоуправления должен осуществляться с соблюдением сораз-
мерности между степенью вмешательства контролирующего органа 

273	 См.: Свешников М. И. Указ. соч. С. 185.
274	 См.: Свешников М. И. Указ. соч. С. 186.
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и значимостью интересов, которые он намерен защищать (ст. 8) 275, 
следовательно, значимость интересов является одним из индикато-
ров пределов контроля/надзора. Вместе с тем отсутствует ясность 
с пониманием и визуализацией значимости интересов как ограничи-
теля государственного контроля и, соответственно, вмешательства.

Европейские акты рекомендательного характера ориентируют 
на необходимость учета принципов «хорошего демократического 
управления» при осуществлении контроля за органами местного са-
моуправления. В числе таких принципов выделяют: открытость и про-
зрачность, верховенство права, обеспечение высокого уровня про-
фессиональных качеств контролирующих субъектов; эффективное 
финансовое управление; подотчетность. Считается, что руководство 
указанными принципами гарантирует ответственность контроли-
рующих субъектов за принятые ими решения 276. Однако остаются 
невыясненными реальность действия и соблюдение приведенных 
принципов, действительный объем ответственности контрольных 
органов, формы и условия защиты местным самоуправлением нару-
шенных прав и законных интересов. В частности, в национальных за-
конодательствах на этот счет зачастую не регламентированы: форма 
и основания судебного контроля, полномочия суда, основания отме-
ны нормативных и ненормативных правовых актов, принятых госу-
дарственными органами и должностными лицами в ходе и (или) для 
обеспечения процесса реализации государственной контрольной или 
надзорной функции.

Зарубежные исследователи определяют цель государственного 
контроля за местным самоуправлением как обеспечение соответ-
ствия деятельности местных органов власти положениям законов, 
устанавливающих пределы местного самоуправления и условия его 

275	 См.: Европейская хартия местного самоуправления (принята в г. Страсбурге 15 ок-
тября 1985 г.) (с изм. от 16 ноября 2009 г.) (СПС «КонсультантПлюс»).

276	 См.: Рекомендация №  CM/REC(2019)3 Комитета министров Совета Евро-
пы «О контроле за деятельностью местных властей» вместе с Руководством… 
(принята 4  апреля 2019  г. на  1343‑м заседании представителей министров) 
(СПС «КонсультантПлюс»).
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осуществления 277. К видам государственного контроля за местным 
самоуправлением относятся: административный контроль, судеб-
ный контроль; внесудебный контроль. В отдельных государствах соз-
даны и действуют специализированные органы для рассмотрения 
жалоб на ненадлежащие действия органов местного самоуправле-
ния. Например, в Великобритании учреждена должность омбудсме-
на местного самоуправления 278. Финансовый контроль и аудит в за-
висимости от контролирующего субъекта, осуществление аудита 
могут быть предоставлены независимому эксперту. Политический 
контроль реализуется на двух уровнях: 1) органы местного само-
управления подотчетны избранным собраниям; 2) общественный 
контроль выражается, например, в форме голосования на местных 
выборах.

В отдельных государствах наблюдается тенденция упрощения 
контрольно-надзорной деятельности за местным самоуправлением. 
Например, в праве Нидерландов детализированы мероприятия по го-
сударственному контролю за эффективностью и результативностью 
осуществления полномочий органами местного самоуправления 279. 
Органы власти провинции осуществляют контроль за деятельностью 
местных органов в вопросах территориального планирования, стро-
ительства, окружающей среды, безопасности зданий и сооружений 
и др. Центральные органы власти осуществляют контроль вопросов 
социального обслуживания и обеспечения.

Венецианская комиссия за демократию через право, исследуя 
конституционные и законодательные положения различных го-
сударств, направленные на  защиту местного самоуправления, 

277	 Supervision and auditing of local authorities’ action. Report by the Steering Committee 
on Local and Regional Democracy (CDLR) prepared with the collaboration of Prof. Juan 
Santamaria Pastor and Prof. Jean-Claude Nemery. Local and regional authorities in 
Europe, No. 66 Council of Europe Publishingю 1999. P. 18.

278	 Local Government Act 1974 // https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1974/7
279	 Wet van 24 mei 2012 tot wijziging van de Provinciewet, de Gemeentewet en enige andere 

wetten in verband met de revitalisering van het generiek interbestuurlijk toezicht (Wet 
revitalisering generiek toezicht) // Staatsblad van het Koninkrijk der Nederlanden // 
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/stb‑2012–233.html
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неоднократно затрагивала вопросы надзора за органами местного 
самоуправления 280. В качестве самостоятельного вида выделен над-
зор за деятельностью органов местного самоуправления. Согласно 
конституционному положению Республики Армения мэр общины 
несет ответственность перед советом. В связи с этим в заключении 
указывается, что остается неясным, каким образом предполагает-
ся реализовать такую ответственность, подразумевает ли, в част-
ности, данное положение право совета уволить мэра 281. Подобные 
замечания получили дальнейшее развитие: сложно обосновать по-
зицию, согласно которой муниципальный совет может уволить 
мэра, обладающего собственным демократическим мандатом, не-
зависимым от совета 282. Под сомнение экспертами Венецианской 
комиссии было поставлено конституционное положение Республи-
ки Азербайджан, обязывающее муниципалитеты представлять от-
четы в Милли Меджилис. Такой порядок предполагает форму кон-
троля со стороны законодательного органа, выходящую за пределы 
административного надзора 283.

Исследуя контрольные полномочия на предмет законности и це-
лесообразности, Венецианская комиссия указала, что префект дол-
жен иметь право приостанавливать, а не прекращать действие актов 
местного самоуправления в случае их противоречия конституции или 
законам Украины. Определение и установление конституционности 
и законности акта может относиться к компетенции различных судов, 

280	 См.: Хабриева Т. Я. Венецианская комиссия как субъект интерпретации права: 
монография. М.: Статут, 2018. С. 14.

281	 CDL-AD(2015)038‑e Second Opinion on the Draft Amendments to the Constitution 
(in particular to Chapters 8, 9, 11 to 16) of the Republic of Armenia endorsed by the Venice 
Commission at its 104th Plenary Session (Venice, 23–24 October 2015) // https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2015)038‑e

282	 CDL-AD(2010)008, Opinion on the Draft Constitutional Law on changes and amendments 
to the Constitution of Georgia (Chapter VII–Local Self-Government) // https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2010)008‑e

283	 CDL-AD(2009)010, Opinion on the Draft Amendments to the Constitution of the Re-
public of Azerbaijan // https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=C-
DL-AD(2009)010‑e
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следует предусмотреть в законодательстве порядок, обязывающий 
префекта направлять дело в «компетентный» суд 284.

В сфере контрольных и надзорных полномочий необходимо разли-
чать собственные и делегированные полномочия местного самоуправ-
ления. Делегированные полномочия — ​это полномочия, переданные 
органам местного самоуправления в целях выполнения задач и изда-
ния актов, которые все еще считаются государственными задачами 
или актами. Следствием этого является то, что в этих вопросах госу-
дарственный контроль также может охватывать целесообразность. 
Напротив, собственная компетенция муниципалитетов может подле-
жать только контролю законности. Комиссия приходит к заключению 
о несоответствии положения, допускающего государственный надзор 
за реализацией органами местного самоуправления собственной ком-
петенции в отношении не только законности, но и в целесообразно-
сти, Европейской хартии о местном самоуправлении 285.

Идея изложенного подхода представляется обоснованной, посколь-
ку переданные полномочия не составляют предмета ведения местного 
самоуправления, оставаясь полномочиями и сферой компетенции ис-
ключительно государственной власти. И сам по себе факт возложения 
государственных полномочий на органы местного самоуправления 
характеризует только процесс реализации государственной компе-
тенции, но не изменения ее содержания и субъектов. Это обстоятель-
ство имеет важное значение и должно учитываться при определении 
средств государственного контроля и надзора в законодательстве, осо-
бенно при отсутствии четкого регулирования и научной разработки 
механизмов возложения государственной компетенции на органы 

284	 CDL-AD(2015)028‑f Avis sur les amendements de la Constitution de l’Ukraine concernant 
la structure territoriale et l’administration locale proposés par le Groupe de travail de la 
Commission constitutionnelle en juin 2015, entériné par la Commission de Venise lors 
de sa 104e session plénière (Venise, 23–24 octobre 2015 // https://www.venice.coe.int/
webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2015)028‑f

285	 CDL-AD (2010)008, Opinion on the Draft Constitutional Law on changes and amendments 
to the Constitution of Georgia (Chapter VII–Local Self-Government) // https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2010)008‑e
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местного самоуправления в теории современного конституционно-
го и административного права.

Одним из видов ответственности органа местного самоуправ-
ления и должностного лица местного самоуправления является 
приостановление осуществления их полномочий. При норматив-
ной регламентации этой меры ответственности в зарубежном и на-
циональном законодательстве с разной степенью конкретизации 
очевидна необходимость нормативного закрепления оснований 
и условий ее применения в отношении должных лиц и органов 
местного самоуправления как самостоятельных субъектов пра-
ва. В источниках законодательства не содержится четкой диффе-
ренциации оснований и градации административных и судебных 
процедур применения мер ответственности должностных лиц и ор-
ганов местного самоуправления. Сохранение такого положения 
само по себе создает чрезмерную дискрецию для принятия реше-
ния органами государственной власти, притом что приостановле-
ние полномочий должностного лица или органа местного самоу-
правления создает риск обездвиживания деятельности местного 
самоуправления и прямого государственного вмешательства в его 
дела. Приостановление полномочий должностного лица или орга-
на местного самоуправления должно быть обусловлено особыми, 
чрезвычайными обстоятельствами правонарушения, для пресече-
ния которых реализация иных мер ответственности оказывается 
невозможной. Важна оценка значительности и последствий до-
пущенного правонарушения. Неслучайно отнесение националь-
ным законодательством несоблюдения формальностей в проце-
дуре отчетности, в том числе в случае, если законодательный ор-
ган признает отчет ненадлежащим, влечет досрочный роспуск 
муниципалитета, в заключении Венецианской комиссии признан 
чрезмерным. В качестве аргумента указывается, что применение 
временной санкции — ​приостановления полномочий должного 
лица местного самоуправления — ​может быть оправданно в случае 
совершения им уголовного преступления, проступка. Например, 
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во Франции увольнение советника, не выполняющего возложенные 
на него обязанности, осуществляется административным судом, 
а не муниципальным советом 286. Оценивая увольнение должност-
ного лица местного самоуправления и роспуск органа местного 
самоуправления, Венецианская комиссия отметила, что представ-
ляется вполне оправданным, что Президент Украины в качестве 
гаранта Конституции и местного самоуправления имеет право 
вмешиваться в деятельность органов местного самоуправления, 
в случае если органы местного самоуправления выходят за преде-
лы своей конституционно-правовой компетенции и как следствие 
представляют угрозу суверенитету, территориальной целостности 
и безопасности государства. Однако полномочия президента долж-
ны быть ограничены именно возможностью приостановления дея-
тельности органов местного самоуправления, но не прекращением 
их деятельности. В данном случае разрешение указанного вопроса 
должно возлагаться на Конституционный Суд 287.

Законодательные положения о досрочном прекращении полномо-
чий местных выборных органов на основании оценки целесообраз-
ности несовместимы с заложенными Хартией местного самоуправ-
ления принципами. Законодательное решение, допускающее злоупо-
требление и произвольное увольнение местных выборных органов, 
в связи с расплывчатостью и неясностью формулировок допускает 
чрезмерное влияние правительства на деятельность муниципалите-
тов. Венецианская комиссия подтверждает, что процедуры и полномо-
чия государственных органов, выражающиеся в политической опеке 

286	 CDL-AD (2014)022, Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate of 
Democratic Governance of the Directorate General of Democracy of the Council 
of Europe on the revised draft law making amendment to the law “on the status of 
municipalities” of the Republic of Azerbaijan // https://www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-AD(2014)022‑e

287	 CDL-AD (2015)028, Opinion on the Amendments to the Constitution of Ukraine regarding 
the Territorial Structure and Local Administration as proposed by the Working Group of 
the Constitutional Commission in June 2015 // https://www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-AD(2015)028‑e
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над муниципалитетами, нарушают европейские стандарты местного 
самоуправления 288.

Правовое регулирование государственного контроля за местным 
самоуправлением в России. Рассматривая вопрос о контроле и надзо-
ре за деятельностью органов местного самоуправления, следует рас-
крыть сущность данных понятий и соотнести их. В литературе это 
находит следующее решение: «контроль — ​понятие более широкое, 
чем надзор, и представляет собой наблюдение за законностью де-
ятельности органов и должностных лиц местного самоуправления 
в целом. Надзор представляет контроль за соблюдением конкретных 
правовых норм в определенной сфере» 289.

В российской научной доктрине выделяют различные классифика-
ции государственного контроля за местным самоуправлением. Так, 
учитывая федеративный характер российского государства, предла-
гается разграничить: «контроль за соблюдением законов о местном 
самоуправлении, осуществляемый законодательными (представи-
тельными) органами государственной власти соответственно как Фе-
дерации, так и ее субъектов; контроль федеральных и региональных 
органов исполнительной власти за законностью местного самоуправ-
ления; прокурорский надзор за соблюдением законности в деятельно-
сти органов и должностных лиц местного самоуправления; судебный 
контроль; контроль, осуществляемый иными самостоятельными го-
сударственными органами (контроль, осуществляемый специально 
создаваемыми в субъектах Федерации несудебными органами по го-
сударственной защите уставов (конституций) типа уставных палат» 290. 

288	 CDL-AD (2014)022, Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate of 
Democratic Governance of the Directorate General of Democracy of the Council 
of Europe on the revised draft law making amendment to the law “on the status of 
municipalities” of the Republic of Azerbaijan // https://www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-AD(2014)022‑e

289	 Муниципальное право: учебник / под ред. А. Н. Кокотова. М.: Высшее образова-
ние, 2008. С. 454.

290	 Гриценко Е. В. Координация и контроль в системе взаимоотношений органов ре-
гионального и муниципального управления в Российской Федерации // Муници-
пальная право. 1999. № 4. С. 31.
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Исследуя контроль и надзор за деятельностью органов местного са-
моуправления и должностных лиц местного самоуправления, выде-
ляют «внешний контроль: контроль со стороны государства в лице 
соответствующих должностных лиц и органов государственной вла-
сти и контроль со стороны граждан (населения) и их организаций; 
внутренний контроль: контроль со стороны одних органов местного 
самоуправления за деятельностью других» 291.

Цель государственного контроля и надзора за деятельностью орга-
нов и должностных лиц местного самоуправления заключается в обе-
спечении законности и целесообразности создания наиболее благо-
приятных условий для эффективного функционирования системы 
местного самоуправления. Проблемной является сама возможность 
определения и оценки «целесообразности» органами государственной 
власти для местного самоуправления и решения вопросов местного 
значения. Получается, что определяющим вектором идентификации 
целесообразности являются решения и подходы, выработанные орга-
нами не муниципальной, а государственной власти.

Из закрепленного в Конституции РФ принципа верховенства Кон-
ституции и законов, в силу которого органы государственной власти, 
органы местного самоуправления, должностные лица, граждане и их 
объединения обязаны соблюдать Конституцию РФ и законы, следу-
ет, что деятельность органов местного самоуправления должна со-
ответствовать Конституции РФ и основанным на ней нормативным 
правовым актам (ч. 2 ст. 15). Конституция также предусматривает 
подконтрольность государству реализации органами местного самоу-
правления переданных отдельных государственных полномочий (ч. 2 
ст. 132). В литературе отмечается, что «органы и должностные лица 
местного самоуправления несут ответственность перед государством 
за нарушение устава муниципального образования и ненадлежащее 
исполнение отдельных государственных полномочий. Можно сказать, 

291	 Шугрина Е. С. Контроль за органами местного самоуправления и их должностны-
ми лицами // Конституционное и муниципальное право. 2006. № 7. С. 23.
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что местное самоуправление по основаниям его ответственности пе-
ред государством «вписывается» в систему осуществления власти, 
и в данном случае положения законодательства указывают на госу-
дарственную составляющую института местного самоуправления» 292.

Конституционный Суд РФ определил пределы вмешательства ор-
ганов государственной власти в деятельность местного самоуправ-
ления, установив, что формы и способы государственного контроля, 
его механизм и порядок осуществления не могут нарушать гарантии 
самостоятельности местного самоуправления, установленные Кон-
ституцией РФ и принятыми в соответствии с нею федеральными за-
конами, и противоречить принципу разделения властей 293.

Основные принципы осуществления государственного контроля 
в отношении органов и должностных лиц местного самоуправления 
были сформулированы Конституционным Судом РФ. В постановле-
нии от 30 ноября 2000 г. № 15-П указано, что запрещается установле-
ние произвольного расширения пределов государственного контро-
ля за деятельностью органов местного самоуправления при решении 
ими вопросов местного значения в случае, когда такие меры:

—	 допускают государственный контроль за деятельностью орга-
нов местного самоуправления с точки зрения целесообразности 
принимаемых ими решений по вопросам местного значения, 
в том числе за целесообразностью использования муниципаль-
ной собственности и материальных ресурсов;

—	 предполагают возможность государственного контроля со сто-
роны неопределенного круга органов государственной власти 
субъекта Российской Федерации и их должностных лиц;

292	 Широков А.Н., Юркова С. Н. Местное самоуправление в современной России: кон-
цептуальные основы, законодательное регулирование и практическая реализа-
ция. М.: Кнорус, 2009. С. 159.

293	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. № 15-П 
«По делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основ-
ного Закона) Курской области в редакции Закона Курской области от 22 марта 
1999 года «О внесении изменений и дополнений в Устав (Основной Закон) Кур-
ской области» // СЗ РФ. 2000. № 50. Ст. 4943.
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—	 не исключают не опосредованное судебными процедурами воз-
действие на органы местного самоуправления, направленное 
на отмену, изменение или приостановление действия принятых 
ими правовых актов 294.

Нормативный анализ положений Федерального закона № 131-ФЗ 
позволяет выделить виды государственного контроля и надзора за де-
ятельностью органов местного самоуправления и должностных лиц 
местного самоуправления.

Прокурорский надзор. Согласно ч. 1 ст. 77 Закона органы прокура-
туры Российской Федерации осуществляют надзор за исполнением 
органами местного самоуправления и должностными лицами мест-
ного самоуправления Конституции РФ, федеральных конституцион-
ных законов, федеральных законов, конституций (уставов), законов 
субъектов Российской Федерации, уставов муниципальных образо-
ваний, муниципальных правовых актов.

Взаимодействие прокуроров с органами местного самоуправления 
осуществляется в различных формах: участие прокуроров в заседани-
ях представительных и исполнительных органов власти и местного 
самоуправления, информирование о состоянии законности и право-
порядка на территории муниципального образования, участие орга-
нов прокуратуры в нормотворческой деятельности органов местного 
самоуправления.

Законом РФ о поправке к Конституции РФ 2020 г. были внесены 
изменения в ст. 129 Конституции РФ, исключившие участие орга-
нов государственной власти субъектов Российской Федерации в на-
значении прокуроров субъектов Российской Федерации. Прокура-
тура Российской Федерации на конституционном уровне опреде-
лена как «единая федеральная централизованная система органов, 

294	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. № 15-П 
«По делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основ-
ного Закона) Курской области в редакции Закона Курской области от 22 марта 
1999 года «О внесении изменений и дополнений в Устав (Основной Закон) Кур-
ской области» // СПС «КонсультантПлюс».
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осуществляющих надзор за соблюдением Конституции Российской 
Федерации и исполнением законов, надзор за соблюдением прав 
и свобод человека и гражданина, уголовное преследование в соот-
ветствии со своими полномочиями, а также выполняющих иные 
функции».

Таким образом, усилена независимость прокуроров от органов го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации, в том числе 
в обеспечении защиты прав и свобод человека и гражданина. Кроме 
того, Конституция РФ в обновленной редакции ст. 129 допускает воз-
можность осуществления прокуратурой «иных функций», реализуе-
мых ею в целях обеспечения верховенства закона, единства и укре-
пления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина.

В развитие конституционных положений в Федеральном законе 
«Об общих принципах организации публичной власти в субъектах 
Российской Федерации» право законодательной инициативы в зако-
нодательном органе субъекта Российской Федерации предоставлено 
прокурору субъекта Российской Федерации. Прокуроры субъектов 
Российской Федерации анализируют и обобщают материалы по широ-
кому кругу вопросов, связанных с состоянием законности и правопо-
рядка в субъектах Российской Федерации, фактически это единствен-
ный орган, в котором аккумулируются данные о правоприменитель-
ной практике, а также о соответствии действующего законодательства 
конкретным общественным отношениям.

В процессе правоприменительной деятельности прокурор субъек-
та Российской Федерации выявляет пробелы и коллизии в законода-
тельстве, сферы общественных отношений, правовая регламентация 
которых в правоприменительной практике отражает запросы и на-
зревшие потребности общественной жизни. В ходе осуществления 
надзорных мероприятий прокуроры могут определить конкретные 
вопросы, которые нуждаются в законодательном урегулировании, 
либо выявлять правовые акты, требующие корректировки.

Российским законодательством предусматриваются широкие 
возможности участия прокурора в делах местного значения, однако 
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фактическая реализация полномочий и активность прокуратуры 
остаются в этой сфере на предельно низком уровне.

Административный контроль. В российском законодательстве 
не предусматривается четких различий между административными 
формами, процедурами, целями государственного контроля и надзо-
ра за местным самоуправлением, что следует из анализа положений 
ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ. Такая неопределенность созда-
ет дополнительный административный барьер и риски для развития 
местного самоуправления.

Судебный контроль. В современных условиях практически все уста-
вы муниципальных образований воспроизводят положения Федераль-
ного закона № 131-ФЗ в части определения компетенции муниципаль-
ного образования без учета особенностей организации местного са-
моуправления и его связи с населением. При таких обстоятельствах 
соотношение положений законодательства и устава является неопре-
деленным, по существу значение устава муниципального образования 
состоит в техническом воспроизведении норм законодательства без 
всякой необходимости. То есть устав муниципального образования 
не реализует регулятивного потенциала, который подразумевается 
конституционным законодательством и законодательством о мест-
ном самоуправлении. Наряду с отмеченными особенностями следу-
ет проанализировать эффективность активного судебного контроля 
за содержанием уставов муниципальных образований, поскольку 
складывающиеся тенденции правоприменительной практики суще-
ственно ограничивают свободу выражения местного самоуправления 
в уставах муниципальных образований. В частности, Уставный суд 
Калининградской области признал недействительным устав муни-
ципального образования «Ладушкинский городской округ» в части 
отнесения к компетенции муниципального образования полномочий 
по реализации решений окружного Совета депутатов 295. При таких 

295	 См.: Постановление Уставного суда Калининградской области от 18 апреля 2018 г. 
№ 7-П // СПС «КонсультантПлюс: регионы».
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обстоятельствах контрольная функция суда не основана на законе 
и безосновательно ограничивает свободы местного самоуправления, 
в результате ослабляется независимость местной власти.

До конституционных преобразований 2020 г. конституционные 
(уставные) суды субъектов Российской Федерации согласно положе-
ниям конституций и уставов обладали полномочиями по разрешению 
споров о компетенции между органами местного самоуправления, 
а также между органами государственной власти и органами местно-
го самоуправления. Например, согласно утратившей силу ч. 2 ст. 88 
Конституции (Основного Закона) Республики Саха (Якутия) к полно-
мочиям Конституционного Суда Республики было отнесено разреше-
ние споров о компетенции между органами государственной власти, 
между органами местного самоуправления, между органами государ-
ственной власти и органами местного самоуправления 296.

Одной из идей модернизации Конституции РФ 2020 г. было упразд-
нение конституционных (уставных) судов субъектов Российской Феде-
рации. Такое решение должно было бы основываться на анализе пробле-
мы эффективности их деятельности на территории всей страны с уче-
том особенностей развития регионов и не концентрироваться только 
на задаче экономии бюджетных расходов по обеспечению деятельности 
конституционных (уставных) судов субъектов Российской Федерации. 
Сложившееся регулирование допускает создание конституционных 
(уставных) советов при законодательных органах субъектов Российской 
Федерации. Их компетенция только частично перекрывает компетен-
цию упраздненных конституционных (уставных) судов и не относится 
к судебной системе Российской Федерации, укрепляя и укрупняя пол-
номочия государственных органов субъектов Российской Федерации. 
Эффективность и рациональность такого решения покажет время.

В развитие модернизированных конституционных положений 
(ст. 118) принят Федеральный конституционный закон от 2 декабря 

296	 См.: Конституция (Основной Закон) Республики Саха (Якутия) от 4 апреля 1992 г. 
(ред. 22 июля 2008 г.) // Якутские ведомости. 1992. № 7.
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2020 г., предусматривающий упразднение конституционных (устав-
ных) судов субъектов Российской Федерации 297. Конституционные 
(уставные) суды упраздняются до 1 января 2023 г. Со дня вступле-
ния федерального конституционного закона в силу эти суды не бу-
дут принимать новые дела к производству, а рассмотрение дел, уже 
принятых к производству до дня вступления федерального конститу-
ционного закона в силу, должно быть завершено, и решения по ним 
должны быть приняты до дня, с которого в соответствии с закона-
ми субъектов Российской Федерации конституционные (уставные) 
суды субъектов Российской Федерации упраздняются, но не позднее 
1 января 2023 г. В настоящее время конституционные советы созда-
ны в отдельных субъектах Российской Федерации (Республика Саха 
(Якутия), Республика Адыгея, Республика Башкортостан).

Поправками к Конституции РФ 2020 г., положениями Федерально-
го конституционного закона от 9 ноября 2020 № 5-ФКЗ «О внесении 
изменений в Федеральный конституционный закон «О Конституци-
онном Суде Российской Федерации» расширен перечень субъектов, 
управомоченных на обращение в Конституционный Суд РФ. В соот-
ветствии со ст. 96 Федерального конституционного закона от 21 июля 
1994 г. № 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федерации», 
правом на обращение в Конституционный Суд РФ с индивидуальной 
или коллективной жалобой на нарушение конституционных прав 
и свобод обладают наряду с гражданами и юридическими лицами 
муниципальные образования в лице органов местного самоуправле-
ния, чьи права и свободы, по их мнению, нарушаются примененными 
в конкретном деле. Данная новелла направлена на расширение прав 
местного самоуправления, повышение доступности и открытости 
конституционного правосудия, призвана укрепить право на защиту 
и эффективную правовую помощь.

297	 Федеральный конституционный закон от  8  декабря 2020  г. №  7-ФКЗ «О  вне-
сении изменений в  отдельные федеральные конституционные законы»  // 
СПС «КонсультантПлюс».
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Как результат конституционных преобразований в российском 
законодательстве номинирован только принцип единства публич-
ной власти. Нерешенной осталась проблема взаимосвязи уровней 
публичной власти и непосредственно роли местного самоуправ-
ления. В действительности эта задача не является одновременной 
и одноэтапной, требуется согласование работы уровней публичной 
власти и определение зон автономии каждой из них. Тем не менее 
Федеральный закон «Об общих принципах организации публичной 
власти в субъектах Российской Федерации» уже определяет фор-
мы участия органов, входящих в единую систему публичной вла-
сти в субъекте Российской Федерации, в решении задач местного 
самоуправления. Так, органы государственной власти субъектов 
Российской Федерации участвуют в формировании органов мест-
ного самоуправления, назначении на должность и освобождении 
от должности должностных лиц местного самоуправления; осущест-
вляют правовое регулирование прав, обязанностей и ответствен-
ности органов местного самоуправления и должностных лиц мест-
ного самоуправления. Эти новеллы и правовые решения не могут 
быть оценены всецело только в положительном ключе, поскольку 
усиление и укрепление компетенции органов государственной вла-
сти на уровне Российской Федерации и ее субъектов означает фак-
тический передел полномочий и их отвлечение от непосредствен-
но местной власти, что создает риск исчерпания самостоятельно-
сти местного самоуправления и его перерождение в декларацию. 
Вместе с тем только на начальных этапах формирования единой 
системы публичной власти централизация полномочий решения 
отдельных вопросов местного значения в компетенции органов 
государственной власти может быть оправданна при условии, что 
такие решения основываются на принципах всесторонней оценки, 
планирования, прогнозирования.

Государственный контроль за  деятельностью органов и  долж-
ностных лиц местного самоуправления может также осуществлять-
ся высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации. Так, 
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высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации обладает 
полномочиями, с одной стороны, по участию в формировании орга-
нов местного самоуправления, а также по роспуску представитель-
ного органа муниципального образования, отрешения от должности 
главы муниципального образования или главы местной администра-
ции — ​с другой. Федеральным законом № 131-ФЗ к числу оснований 
привлечения к ответственности представительного органа относит-
ся принятие нормативного правового акта, противоречащего Кон-
ституции РФ, федеральным конституционным законам, федераль-
ным законам, конституции (уставу), законам субъекта Российской 
Федерации, уставу муниципального образования. Данное противо-
речие должно быть установлено в суде. Если представительный ор-
ган в течение трех месяцев не принял меры по исполнению решения 
суда, то высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации 
вносит в законодательный (представительный) орган государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации проект закона о роспуске 
представительного органа муниципального образования. Удаление 
главы муниципального образования в отставку также может произой-
ти по инициативе высшего должностного лица субъекта Российской 
Федерации при наличии решения представительного органа муни-
ципального образования.

Указанные законодательные решения были восприняты при раз-
работке изменений в Конституцию РФ в 2020 г. Так, согласно ч. 1.1 
ст. 132 Конституции органы государственной власти могут участво-
вать в формировании органов местного самоуправления, назначе-
нии на должность и освобождении от должности должностных лиц 
местного самоуправления в порядке и случаях, установленных феде-
ральным законом 298.

298	 См.: Помазанский А. Е., Плюгина И. В., Жуков Д. В. Конституционно-правовая мо-
дель местного самоуправления: обеспечение преемственности и перспективы 
развития // Реформа организации публичной власти: основные направления ре-
ализации. Институт законодательства и сравнительного правоведения при Пра-
вительстве Российской Федерации. М.: Норма; ИНФРА-М, 2022. С. 111.
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В проекте федерального закона № 40361-8 «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой системе публичной 
власти» предусматривается, что глава муниципального образования 
подконтролен и подотчетен населению и представительному органу 
муниципального образования. Такое законодательное решение вос-
производит ч. 5 ст. 36 Федерального закона № 131-ФЗ. Вместе с тем 
такой подход не отвечает требованиям системного единства дей-
ствия положений федерального закона с учетом предлагаемых нова-
ций, содержащихся в законопроекте. Указанный федеральный закон 
не просто номинирует подотчетность и подконтрольность главы му-
ниципального образования перед местным населением, но и наделя-
ет местное сообщество конкретными законодательными механизма-
ми, способными реализовать их на практике. Речь идет о процедуре 
отзыва главы муниципального образования избирателями. Отзыв 
рассматривается в качестве основания для досрочного прекращения 
полномочий главы муниципального образования.

Законопроект не предусматривает отзыв выборного должностного 
лица как форму непосредственного осуществления населением мест-
ного самоуправления или участия в нем. Соответственно, он не рас-
сматривается и в качестве основания для прекращения полномочий 
главы муниципального образования. При этом в законопроекте значи-
тельно усилена ответственность главы муниципального образования 
перед высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации.

Изложенное позволяет прийти к следующим выводам: 1) установ-
ленный на федеральном уровне порядок осуществления государствен-
ного контроля в России свидетельствует о том, что на текущем этапе 
органы государственной власти обладают чрезмерно широкими дис-
креционными полномочиями по установлению ответственности в от-
ношении органов и должностных лиц местного самоуправления неза-
висимо от того, осуществляют ли органы местного самоуправления 
собственные полномочия либо возложенные на них органами государ-
ственной власти; 2) провозглашение на уровне Основного Закона стра-
ны функциональной и организационной самостоятельности местного 
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самоуправления пока не сопровождается установлением структурно-
го взаимодействия и взаимосвязи между уровнями публичной власти 
без признаков вертикали и подчинения, еще не создана система вза-
имной ответственности органов местного самоуправления и органов 
государственной власти за реализацию социально-экономических ре-
форм и программ развития территорий, не предложены и нормативно 
не зафиксированы также механизмы эффективного контроля за де-
ятельностью органов местного самоуправления. Очевидно решение 
этих задач целесообразно в ближайшей перспективе развития мест-
ного самоуправления и государственного строительства.

§ 2. �Государственный контроль за осуществлением 
органами местного самоуправления и должностными 
лицами местного самоуправления отдельных 
государственных полномочий

Возложение государственных полномочий на органы местного са-
моуправления не может рассматриваться как новелла российско-
го законодательства и практики государственного и муниципаль-
ного управления. Соответствующие нормы российского законода-
тельства уже освещались в юридической литературе 299, становясь 
предметом обсуждения в теории административного, конституци-
онного, муниципального права. Однако не исследованной и не ре-
шенной остается центральная проблема целостности и адресности 
государственной компетенции и ее принадлежности конкретному 

299	 См.: Бондарь Н. С., Джагарян А. А. Сильное местное самоуправление — ​сильное 
государство: история и современность // Конституционное и муниципальное пра-
во. 2016. № 4; Пешин Н. Л. Новые тенденции муниципальной реформы: перерас-
пределение полномочий между уровнями публичной власти // Конституционное 
и муниципальное право. 2016. № 12; Васильев В. И. О функциональном назначе-
нии местного самоуправления // Журнал российского права. 2007. № 7; Шугри-
на Е. С. Формы и пределы вмешательства органов государственной власти в дея-
тельность органов местного самоуправления // Государственная власть и местное 
самоуправление. 2006. № 7.
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субъекту власти и управления при передаче властных полномо-
чий с федерального и регионального на местный уровень власти. 
Без ответа остаются вопросы о допустимых условиях передачи 
полномочий, об ответственности органов государственной вла-
сти за неэффективное распределение компетенции и уклонение 
от ее непосредственной реализации при получении необходимой 
материально-ресурсной базы и управленческо-организационных 
возможностей для ее непосредственной реализации от собствен-
ного лица. Невыясненным остается механизм передачи государ-
ственных полномочий, императивно-вертикальное регулирова-
ние компетенционных правоотношений исключает возможность 
его рассмотрения как цессии, аутсорсинга, как и любой иной фор-
мы договорного регулирования с участием равноправных, равно 
заинтересованных лиц, действующих в своем интересе и в своей 
власти в условиях диспозитивности и свободы договора 300. Возло-
жение государственной компетенции на местное самоуправление 
должно рассматриваться в значении самостоятельного юридиче-
ского факта. По смыслу российского законодательства передача го-
сударственных полномочий на местный уровень возможна только 
в случаях, установленных законом. Однако тем самым законода-
тельство создает реальную возможность перераспределения уже 
закрепленной государственной компетенции и привлечения к ее ре-
ализации органов местного самоуправления, статус которых изна-
чально не предполагает такие возможности. При возложении госу-
дарственных полномочий орган местного самоуправления де-факто 
становится односторонне обязанным, изначально не имея равных 
переговорных и административных возможностей в сравнении с ор-
ганом государственной власти, выступающим инициатором пере-
дачи полномочий. Необходимо учитывать, что возложение государ-
ственных полномочий на орган местного самоуправления не может 

300	 См.: Синицын С. А. Субъективные публичные права: к разработке вопроса о по-
нятии и системе // Адвокат. 2016. № 7. С. 34.
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автоматически означать прекращение компетенции органа госу-
дарственной власти, соответствующих обязанностей и ответствен-
ности. То есть даже при передаче государственных полномочий 
на местный уровень орган местного самоуправления осуществля-
ет не свою, а возложенную на него компетенцию соответствующих 
органов государственной власти. Мотивация и основания передачи 
государственных полномочий на уровень местной власти не могут 
определяться абстрактными необоснованными предположениями 
о наиболее эффективной реализации передаваемых полномочий 
именно местным самоуправлением. Примечательно, что критерии 
эффективности в данном случае оказываются не только норматив-
но неопределенными, что создает достаточные условия для произ-
вольного сброса компетенции на местный уровень власти, — ​ши-
рокие возможности передачи компетенции в отношениях между 
органами государственной и муниципальной власти создают ил-
люзию отождествления компетенции и услуги, что само по себе 
является рискоориентированным фактором размывания и нереа-
лизации государственной компетенции. Кроме того, при передаче 
государственной компетенции на уровень муниципальной власти 
создается ситуация конфликта полномочий и выбора приоритетов 
при совпадении в лице органов местного самоуправления разнона-
правленных государственных и муниципальных полномочий. Эти 
и связанные с ними обстоятельства должны быть учтены при со-
вершенствовании действующего законодательства. Приведенные 
обстоятельства имеют ключевое значение для определения объема 
и предмета государственного контроля и надзора, приобретая еще 
большую значимость в условиях реализации в российском законо-
дательстве принципа единства системы публичной власти.

В зарубежной доктрине публичного права возможность передачи 
государственных полномочий на местный уровень власти определя-
ется принципами целеполагания и субсидиарности. Истоки прин-
ципа субсидиарности предлагается видеть в моральных основани-
ях и предпосылках появления местного самоуправления: «принцип 



185

§ 2. Государственный контроль 

представляет собой моральную теорию о правильном распределении 
полномочий и, таким образом, о том, как достоинство людей (и лиц 
в ассоциации) может быть уравновешено потребностями общего блага, 
и он резко контрастирует с минималистскими интерпретациями» 301.

В законодательстве зарубежных государств предусмотрены по-
ложения, устанавливающие государственный контроль за осущест-
влением делегированных полномочий. Так, положения Конституции 
Австрии указывают на двойственный характер муниципалитета — ​
«территориальный орган» и «административный район» (ст. 116.1), 
«сферой деятельности» которого является «частично свое, а частич-
но делегированное» Федерацией или землей (ст. 118.1) осуществле-
ние полномочий 302.

В Германии такой порядок рассматривается в качестве косвенного 
государственного управления (Mittelbare Staatsverwaltung) 303. Напри-
мер, Муниципальный кодекс земли Бавария (Свободного государства 
Бавария) устанавливает, что при осуществлении государственного 
контроля должны обеспечиваться такие механизмы, как консульти-
рование, поощрение и защита муниципалитетов при реализации ими 
полномочий, поддержка местного самоуправления в решении вопро-
сов местного значения под их инициативу и ответственность 304. В во-
просах собственной компетенции муниципалитетов государственный 
надзор ограничивается контролем за выполнением законодательно 
определенных и принятых на себя публично-правовых задач и обя-
занностей муниципалитетов и законностью их административной 
деятельности (ст. 108). В вопросах, относящихся к переданной сфе-
ре деятельности, государственный надзор также распространяется 

301	 Drew J. Reforming Local Government Consolidation, Cooperation, or Re-creation? 2020. 
P. 33.

302	 Austria The Federal Constitutional Law of 1920 as amended in 1929 as to Law No. 
153/2004, December 30, 2004  // https://constitutionnet.org/sites/default/files/
Austria%20_FULL_%20Constitution.pdf

303	 См.: Comparing Public Sector Reform in Britain and Germany: Key Traditions and Trends 
of Modernisation Edited By Hellmutt Wollmann, Eckhard Schroter. 2020. Routledge.

304	 Gemeindeordnung für den Freistaat Bayern (Gemeindeordnung — ​GO) in der Fassung 
der Bekanntmachung vom 22. August 1998 (GVBl. S. 796) BayRS 2020–1–1-I
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на осуществление коммунального административного усмотрения. 
Пределы государственного вмешательства в осуществление местно-
го самоуправления ограничены необходимостью обеспечения обще-
го блага непосредственно актами органов государственной власти 
на конкретной территории. Согласно Муниципальному кодексу Сак-
сонии муниципалитеты могут осуществлять исполнение публичных 
задач, в случае возложения на муниципалитеты новых публичных 
задач необходимо обеспечение финансовых расходов в связи с их ре-
ализацией 305. В случае если указанные задачи создают дополнитель-
ное бремя для муниципалитетов, необходимо обеспечить соответ-
ствующую финансовую компенсацию. Возложение государственных 
задач на местный уровень власти осуществляется на основании по-
становлений, содержание и объем которых определяются законом. 
Следует учитывать, что постановления имеют рамочный характер, 
поскольку порядок реализации переданных полномочий определя-
ется конкретным муниципалитетом.

Исследователи отмечают, что государственные органы в Финлян-
дии и Швеции обладают минимальными возможностями вмеша-
тельства в процесс принятия решений местными органами власти, 
особенно в сфере общей компетенции 306. В Законе о местном самоу-
правлении Финляндии установлен порядок взаимоотношений между 
центральным и местным органами власти 307. Министерство финансов 
осуществляет мониторинг финансовой деятельности муниципали-
тетов, обеспечивает учет их конституционного самоуправленческо-
го статуса при разработке законодательства, касающегося местного 
самоуправления. Региональное государственное административное 

305	 Sächsische Gemeindeordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 9. März 2018 
(SächsGVBl. S. 62), die zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 9. Februar 2022 // 
https://www.revosax.sachsen.de/vorschrift/2754-Saechsische-Gemeindeordnung

306	 См.: Mäkinen E., (2017) Controlling Nordic municipalities. European Public Law 23(1), 
P.  134. http://www.kluwerlawonline.com/abstract.php?area=Journals&id=EUR 
O2017007

307	 Local Government Act (365/1995; amendments up to 325/2012 included) // https://
www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/1995/en19950365_20120325.pdf
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агентство осуществляет контроль за соблюдением органами местно-
го самоуправления действующего законодательства.

В немецкой модели взаимоотношения государственных и муни-
ципальных органов власти, характеризующейся субсидиарностью, 
вертикальным разделением исполнительной власти, внедрение 
инноваций в публичном управлении осуществляется по принципу 
«снизу вверх» и представляет собой преимущественно восходящий 
от местных органов власти процесс. Преимущество такого похода 
исследователи видят в выработке именно местными и сельскими 
органами власти разнообразных решений, учитывающих специ-
фику развития территории 308. Исследователями отмечается, что 
на местном уровне пространственная близость жителей обеспе-
чивает более интенсивное и неформальное социальное взаимо-
действие, что позволяет рассматривать муниципальный уровень 
в качестве экспериментального пространства для внедрений раз-
личный инноваций 309. Местное самоуправление и уровень его ин-
ституционализации выступают детерминантой демократического 
развития государства 310.

В зарубежных юридических исследованиях отмечается, что сло-
жившийся порядок осуществления публичных функций различными 
уровнями власти не отвечает современным вызовам 311. Расширение 
сфер регламентации и усложнение отношений (цифровизация, пан-
демийный кризис, окружающая среда, борьба с неравенством) де-
лают невозможным управление старым иерархическим и регулиру-
ющим способом. На смену такому подходу приходят новые модели: 
аутсорсинг; делегирование государственных услуг; использование 
специальных агентств. Указанные практики требуют консолидации 

308	 См.: Vincent Hoffmann-Martinot, Hellmut Wollmann (Eds.) State and Local Government 
Reforms in France and Germany. GWV Fachverlage GmbH, Wiesbaden. 2006. P. 142.

309	 См.: Geser H. Strukturformen und Funktionsleistungen sozialer Systeme: e. soziolog. 
Paradigma / Hans Geser. -Opladen: Westdeutscher Verlag, 1983. P. 194.

310	 См.: Gábor Soós. Local Government Institutionalization in Hungary. 2015. P. 27.
311	 См.: Trosa S. Quand l’État s’engage: la démarche contractuelle. Paris: Éd. d’Organisation. 

1999.
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новых компетенций публичных властей: способность вести перего-
воры, создание соответствующей информационной системы, средств 
контроля, аудита и оценки 312.

Наделяя органы местного самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями, государство оставляет за собой право 
контроля и надзора за их осуществлением. Конституция РФ, закре-
пляя возможность наделения органов местного самоуправления от-
дельными государственными полномочиями, установила, что реали-
зация данных полномочий подконтрольна государству (ч. 2 ст. 132).

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» определил в общей форму-
ле порядок государственного контроля за осуществлением органами 
местного самоуправления отдельных государственных полномочий 
(ст. 21). В связи с этим видами государственного контроля выступа-
ют: государственный контроль за осуществлением органами местного 
самоуправления отдельных государственных полномочий; государ-
ственный контроль за использованием предоставленных на эти цели 
материальных ресурсов и финансовых средств.

Однако положения о государственном контроле за переданными 
полномочиями не исчерпываются положениями указанной статьи. 
Системное толкование положений указанного федерального закона 
показывает, что органы государственной власти наряду с возможно-
стью вынесения письменного предписания по устранению наруше-
ний требований законов при реализации органами местного само-
управления отдельных государственных полномочий могут также 
отменять муниципальные правовые акты, регламентирующие осу-
ществление органами местного самоуправления отдельных государ-
ственных полномочий.

Законодательством также предусмотрена ответственность органов 
местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправле-
ния на основании решения суда в случае нарушения закона, а также 

312	 См.: Vincent Hoffmann-Martinot, Hellmut Wollmann (Eds.). Op. cit. P. 117.
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в случае ненадлежащего осуществления переданных отдельных госу-
дарственных полномочий. Так, глава муниципального образования 
может быть удален в отставку в случае неисполнения обязанностей 
по обеспечению осуществления органами местного самоуправления 
отдельных государственных полномочий, переданных органам мест-
ного самоуправления федеральными законами и законами субъекта 
Российской Федерации (п. 2 ч. 2 ст. 74.1).

Таким образом, компетенционно законодательные положения вы-
ходят за пределы установленной формулы об ответственности органов 
местного самоуправления за реализацию переданных государствен-
ных полномочий в пределах выделенных муниципальным образо-
ваниям на эти цели материальных ресурсов и финансовых средств.

Попытки разграничить общие положения о контроле и надзоре 
за деятельностью органов местного самоуправления и должностных 
лиц местного самоуправления и государственном контроле за испол-
нением органами местного самоуправления отдельных государствен-
ных полномочий оказались нереализованными 313. Поскольку государ-
ственный контроль за переданными государственными полномочи-
ями представляет собой отдельный вид государственного контроля, 
на который в равной степени распространяются общие положений 
ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ.

В рамках общего регулирования Федеральный закон № 131-ФЗ 
установил общий порядок государственного контроля за осущест-
влением переданных на муниципальный уровень государственных 
полномочий, не отразив содержание государственного контроля, круг 
субъектов государственного контроля, а также цель государственно-
го контроля.

Одним из важных аспектов государственного контроля за осущест-
влением переданных государственных полномочий является вопрос 

313	 См.: Проект федерального закона № 1044417-6 «О внесении изменения в статью 21 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» 22 июня 2016 г. отклонен Государственной Думой 
ФС РФ (СПС «КонсультантПлюс»).
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о цели данного контроля. Из положений Хартии местного самоуправ-
ления 1985 года следует, что административный контроль за деятель-
ностью органов местного самоуправления преследует цели обеспече-
ния соблюдения законности и конституционных принципов. Вместе 
с тем отмечается, что административный контроль может включать 
также контроль за целесообразностью, осуществляемый вышестоя-
щими органами власти, в отношении задач, выполнение которых по-
ручено органам местного самоуправления (п. 2 ст. 8).

Федеральный закон № 131-ФЗ устанавливает, что в случае вы-
явления нарушений требований законов по вопросам осуществле-
ния органами местного самоуправления или должностными лицами 
местного самоуправления отдельных государственных полномочий 
уполномоченные государственные органы вправе давать письменные 
предписания по устранению таких нарушений, которые обязательны 
для исполнения органами местного самоуправления и должностны-
ми лицами. Данные предписания могут быть обжалованы в судеб-
ном порядке. В данном случае контроль со стороны органов государ-
ственной власти осуществляется именно за законностью действий 
органов и должностных лиц местного самоуправления. Однако ст. 72 
Федерального закона № 131-ФЗ устанавливает, что ответственность 
органов и должностных лиц местного самоуправления перед госу-
дарством наступает в случае ненадлежащего осуществления указан-
ными органами и должностными лицами переданных им отдельных 
государственных полномочий.

Анализ механизма осуществления государственного контроля 
в Российской Федерации позволяет говорить о том, что при передаче 
отдельных государственных полномочий на уровень муниципаль-
ной власти изменяется правовой режим реализации указанных пол-
номочий. И государство в связи с этим, осуществляя контроль за пе-
реданными полномочиями, исходит из принципа не только законно-
сти, но и целесообразности. Подтверждением данного тезиса также 
может являться постановление Конституционного Суда РФ, в кото-
ром говорится, что государственный контроль возможен не только 
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за законностью, но и за целесообразностью деятельности органов 
местного самоуправления по исполнению переданных им государ-
ственных полномочий 314.

Анализ законов субъектов Российской Федерации о наделении ор-
ганов местного самоуправления государственными полномочиями по-
казывает, что целью контроля за их осуществлением является обеспе-
чение соблюдения органами местного самоуправления требований 
действующего законодательства. Кроме того, исполнение отдельных 
государственных полномочий может быть прекращено в соответствии 
с законом субъекта в случае нецелесообразности осуществления орга-
нами местного самоуправления отдельных государственных полномо-
чий 315. Как правило, формами контроля за осуществлением органами 
местного самоуправления отдельных государственных полномочий 
выступают: рассмотрение отчетности об осуществлении отдельных 
государственных полномочий, представляемой органами местного 
самоуправления; проведение проверок деятельности органов мест-
ного самоуправления, связанной с осуществлением отдельных госу-
дарственных полномочий; направление запросов о представлении 
документов, связанных с осуществлением отдельных государствен-
ных полномочий и использованием финансовых средств и матери-
альных ресурсов.

В законодательстве отсутствует механизм оценки качества и эф-
фективности исполнения органами местного самоуправления от-
дельных государственных полномочий, включающий критерии 
оценки качества и эффективности исполнения органами местного 

314	 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. № 15-П 
«По делу о проверке конституционности отдельных положений Устава (Основ-
ного Закона) Курской области в редакции Закона Курской области от 22 марта 
1999 года «О внесении изменений и дополнений в Устав (Основной Закон) Кур-
ской области» // СЗ РФ. 2000. № 50. Ст. 4943.

315	 См.: Закон Владимирской области от 28 декабря 2005 г. № 203-ОЗ (ред. от 29 апре-
ля 2022 г.) «О наделении органов местного самоуправления отдельными государ-
ственными полномочиями Владимирской области по обеспечению охраны музей-
ных фондов, находящихся в областной собственности» // СПС «КонсультантПлюс: 
регионы».
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самоуправления переданных им государственных полномочий и ос-
нований такой передачи, а также перманентный мониторинг качества 
деятельности органов местного самоуправления по осуществлению 
переданных государственных полномочий.

Устранение этого пробела в законодательстве дало бы основания 
говорить одновременно об ответственности местного самоуправ-
ления за ненадлежащее исполнение возложенной государственной 
компетенции и органов государственной власти за безосновательное 
возложение собственной компетенции на местный уровень власти. 
Предлагаемые в отдельных законах субъектов Российской Федера-
ции решения, связывающие качество и эффективность с соблюде-
нием требований российского законодательства, представляются 
недостаточными и беспредметными 316. В исключительных случаях 
утверждены методики оценки эффективности и качества осущест-
вления органами местного самоуправления государственных пол-
номочий, например по подготовке и проведению Всероссийской пе-
реписи населения 317.

Рамочная формулировка федерального законодательстве о необ-
ходимости включения в перечень условий закона о наделении госу-
дарственными полномочий органов местного самоуправления — ​ус-
ловий и порядка прекращения их реализации — ​не находит развития 
в законодательстве субъектов Российской Федерации. Исполнение 
отдельных государственных полномочий может быть прекращено, 

316	 См., например: Закон Воронежской области от 1 декабря 2021 г. № 124-ОЗ «О наде-
лении органов местного самоуправления Острогожского муниципального района 
Воронежской области отдельными государственными полномочиями в области 
обращения с отходами» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

317	 См., например: Указ главы Республики Мордовия от 15 ноября 2021 г. № 343-УГ 
«Об утверждении Порядка осуществления контроля за эффективностью и каче-
ством осуществления органами местного самоуправления в Республике Мордо-
вия государственных полномочий по подготовке и проведению Всероссийской 
переписи населения» (вместе с Методикой оценки эффективности и качества 
осуществления органами местного самоуправления в Республике Мордовия го-
сударственных полномочий по подготовке и проведению Всероссийской перепи-
си населения) // СПС «КонсультантПлюс».
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например, в случае вступления в силу законов, указывающих на не-
возможность реализации государственных полномочий 318; наступле-
ние обстоятельств, при которых дальнейшее осуществление органами 
местного самоуправления государственных полномочий становится 
невозможным или нецелесообразным 319; неисполнение или ненад-
лежащее исполнение органами местного самоуправления государ-
ственных полномочий; нецелевое использование финансовых средств, 
переданных органам местного самоуправления для осуществления 
государственных полномочий.

В законодательстве предусмотрена ответственность органов мест-
ного самоуправления за целевое расходование выделенных матери-
альных ресурсов и финансов для осуществления возложенных на них 
государственных полномочий. В связи с реализацией указанного по-
ложения на практике возник вопрос: в случае нехватки финансовых 
средств, переданных муниципальному образованию для исполнения 
отдельных государственных полномочий через субвенции, предусмо-
тренные в федеральном бюджете или бюджете субъекта Российской 
Федерации, вправе ли органы местного самоуправления не исполнять 
указанные отдельные государственные полномочия или отказаться 
от их исполнения? Комитетом Государственной Думы по местному са-
моуправлению отмечено, что «указанная норма не может быть основа-
нием для неисполнения или отказа от исполнения закона, которым ор-
ганы местного самоуправления наделены отдельными государствен-
ными полномочиями, поскольку не освобождает органы местного 
самоуправления от гражданской ответственности, а должностных лиц 
органов местного самоуправления от административной, уголовной 

318	 См.: Закон Воронежской области от 29 декабря 2009 г. № 190-ОЗ (ред. от 24 июня 
2022 г.) «О наделении органов местного самоуправления муниципальных райо-
нов и городских округов Воронежской области отдельными государственными 
полномочиями по созданию и организации деятельности административных ко-
миссий» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

319	 См.: Закон Республики Карелия от 19 декабря 2019 г. № 2424-ЗРК (ред. от 23 июля 
2020 г.) «О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов 
и городских округов отдельными государственными полномочиями Республики 
Карелия в области обращения с животными» // СПС «КонсультантПлюс».
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или гражданской ответственности в случае ее наступления в связи 
с неисполнением полномочий, возложенных на них законом» 320. Од-
нако на практике в законодательстве ряда субъектов Российской Фе-
дерации к условиям прекращения осуществления органами местного 
самоуправления переданных отдельных государственных полномо-
чий отнесено отсутствие финансового и материально-технического 
обеспечения переданных отдельных государственных полномочий 321.

В отдельных субъектах Российской Федерации основанием прекра-
щения осуществления государственных полномочий органов местно-
го самоуправления является вступление в силу нормативного право-
вого акта Президента РФ или Правительства РФ об изъятии у органов 
государственной власти государственных полномочий Российской 
Федерации, переданных органам местного самоуправления 322. Одна-
ко такой законодательный подход нарушает иерархию нормативных 
правовых актов, поскольку нормативным правовым актом Президен-
та РФ или Правительства РФ может быть изъято полномочие, которое 
передано на основании закона.

Рассматривая вопросы государственного контроля осуществле-
ния отдельных государственных полномочий местным самоуправ-
лением, нельзя оставить без внимания специфику его организации 
в рамках правовых экспериментальных режимов. Применительно 
к законодательствам отдельных субъектов Российской Федерации 
некоторые государственные контрольные полномочия возложены 

320	 Разъяснения Комитета Государственной Думы по местному самоуправлению по-
ложений Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» // Госу-
дарственная власть и местное самоуправление. 2007. №  6. С. 43.

321	 См.: Закон Кабардино-Балкарской Республики от 29 декабря 2008 г. № 81-РЗ (ред. 
от 20 февраля 2020 г.) «О комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их 
прав в Кабардино-Балкарской Республике и наделении органов местного самоу-
правления отдельными государственными полномочиями по образованию и ор-
ганизации деятельности комиссий по делам несовершеннолетних и защите их 
прав» // СПС «КонсультантПлюс: регионы».

322	 См.: Закон Ярославской области от 24 ноября 2008 г. № 56‑з (ред. от 6 мая 2022 г.) 
«О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными 
полномочиями Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».
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непосредственно на органы местного самоуправления, наделенные 
обязанностью их непосредственного исполнения, что влечет за собой 
смешение и объединение функций исполнения и контроля, что не яв-
ляется рациональным решением, поскольку возникает объективная 
потребность последующего контроля с несением дополнительных 
издержек. В качестве иллюстрации такого подхода можно привести 
пример наделения органов местного самоуправления отдельными 
государственными полномочиями по осуществлению регионально-
го государственного контроля (надзора) за исполнением плательщи-
ками курортного сбора и операторами курортного сбора требований 
законодательства 323.

Вышеизложенное дает достаточные основания для вывода об от-
сутствии сбалансированного правового регулирования государствен-
ного контроля за осуществлением органами местного самоуправле-
ния переданных государственных полномочий по принципам, про-
цедурам, основаниям, ответственности, пределам государственного 
вмешательства в дела местного самоуправления с сохранением его 
независимости и самостоятельности в решении вопросов местного 
значения. Необходимыми условиями и принципами государственно-
го контроля за реализацией местным самоуправлением возложенных 
на них государственных полномочий являются: законность и обосно-
ванность их передачи на местный уровень органами государственной 
власти; реальная возможность их осуществления органами местного 
самоуправления без ущерба для решения вопросов местного значе-
ния; выделение местному самоуправлению дополнительной и доста-
точной материально-ресурсной базы для реализации государствен-
ных полномочий.

323	 См.: Закон Краснодарского края от 27 ноября 2017 г. № 3690-КЗ (ред. от 22 дека-
бря 2021 г.) «О введении курортного сбора на территории Краснодарского края 
и внесении изменений в Закон Краснодарского края «Об административных пра-
вонарушениях» // СПС «КонсультантПлюс».
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Конституционная реформа 2020 г. изменила видение ракурса 
местного самоуправления, вместе с тем и до конституционных пре-
образований оставались нерешенными проблемы, связанные с ор-
ганизацией и деятельностью местного самоуправления и его соот-
ношением с государственной властью. Введение конституционны-
ми преобразованиями 2020 г. в структуру Основного Закона России 
и юридическое мышление категории «публичная власть» в качестве 
обобщающего по отношению к государственной власти и местному 
самоуправлению олицетворяет институционализацию народовла-
стия в целом. Вместе с тем такое законодательное решение на уров-
не Основного Закона страны дало старт новым законопроектным 
инициативам, поставив перед юридическим сообществом и наукой 
новые задачи.

1. В опыте исторического развития институционализация местно-
го самоуправления в структуре публичной власти как в России, так 
и за рубежом осуществлялась последовательно и поэтапно по мере 
развития национальной государственности, заведомо не представ-
ляя собой правовой константы. В работе выявлены и проанализиро-
ваны динамические процессы формирования компетенции местного 
самоуправления с определяющим значением двух ключевых факто-
ров: 1) подвижность приоритетов развития местного самоуправления 
в текущих политических, экономических и социальных процессах; 
2) верификация местным самоуправлением концепции развития кон-
кретной территории. Приоритетом правового регулирования местно-
го самоуправления является согласование региональных, федераль-
ных и муниципальных интересов, а его эффективность определяется 
предварительной и текущей оценкой релевантных рисков, прогнозов 
развития территорий, ожидаемых и случайных последствий право-
вого воздействия.
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Заключение

2. Кризисные ситуации ярко продемонстрировали необходимость 
выстраивания гибких механизмов взаимодействия и координации 
между различными уровнями публичной власти, а также между ор-
ганами местного самоуправления как по вертикали, так и по горизон-
тали. Эффективность системы многоуровневого управления в кризис-
ных условиях может быть достигнута в порядке, при котором каждый 
уровень публичной власти обладает не только собственной компе-
тенцией, необходимыми средствами, ресурсами, но и обеспечен ме-
ханизмами взаимодействия. Немаловажная роль в этом процессе от-
водится формированию атмосферы доверия и взаимодействия между 
населением и органами публичной власти.

3. Несмотря на функциональную самостоятельность местного са-
моуправления, федеральное законодательство устанавливает доста-
точно жесткие рамки осуществления контроля и надзора за деятель-
ностью органов местного самоуправления и должностных лиц мест-
ного самоуправления. Следует различать функции и пределы такого 
контроля в зависимости от содержания и компетентной принадлеж-
ности осуществляемых местным самоуправлением полномочий как 
объекта контроля и надзора: применительно к реализации местным 
самоуправлением государственных полномочий в сфере местного 
самоуправления результат их реализации должен рассматриваться 
только как объект соответствующего контроля/надзора; в отноше-
нии реализации компетенции местного самоуправления — ​как со-
ответствующие результаты и деятельность органов.
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