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Аннотация. 
Цель. Цель данной работы заключается в выявлении проблем и поиске оптимальных подходов 
к разграничению компетенции государственной власти и местного самоуправления в контексте 
единства публичной власти.
Процедура и методы исследования. В статье проведён анализ конституционного закрепления 
разграничения предметов ведения и полномочий в Российской Федерации. Рассмотрены ба-
зовые элементы разграничения полномочий между региональной государственной властью и 
местным самоуправлением. Применены диалектический подход, а также комплекс общенауч-
ных и специальных методов: системно-структурный, формально-юридический, сравнительной 
правовой, аксиологический и др.
Результаты проведённого исследования. В ходе работы были выявлены недостатки конститу-
ционной модели организации публичной власти и разграничения её компетенции, а также от-
мечено их частичное преодоление в ходе конституционной реформы 2020  г. Аргументирован 
сбалансированный подход к законодательному разграничению полномочий между органами 
государственной власти и органами местного самоуправления, сочетающий определение их 
собственной компетенции с механизмами делегирования и перераспределения полномочий. 
Доказано, что принцип единства публичной власти обеспечивает эффективное взаимодействие 
её подсистем в интересах населения, но не ведёт к утрате структурной автономии органов мест-
ного самоуправления. 
Теоретическая / практическая значимость. Автором предложено развитие гибкого законода-
тельного распределения компетенции между органами публичной власти на основе принципов 
единства публичной власти, субсидиарности в распределении полномочий, приоритета прав и 
интересов граждан при взаимодействии органов публичной власти. 
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Abstract. 
Purpose. The purpose of this study is to identify problems and search for optimal approaches to delimit-
ing the competences of state power and local self-government in the context of their unity.
Methodology and Approach. The article analyzes delimitation of the subjects of competence and au-
thorities in the Russian Federation fixed in the Constitution. The basic elements of the separation of 
powers between regional and local authorities are considered. The dialectical approach is applied, as 
well as a complex of general scientific and special methods, such as system-structural, formal-legal, 
comparative legal, axiological and others.
Results. The study revealed the shortcomings of the constitutional model of organizing public authori-
ties and delimitation of their competences, as well as partial elimination of the problems in 2020 con-
stitutional reform. A balanced approach to legislative differentiation of powers between state and local 
authorities is considered, combining the definition of their own competence with the mechanisms of 
delegation and redistribution of powers. It is proved that the principle of unity of public authority en-
sures the effective interaction of its subsystems in the interests of the population, but does not lead to 
the loss of structural autonomy of local governments.
Theoretical and Practical implications. The author proposes the development of a flexible legislative 
distribution of competences between public authorities on the basis of the principles of the unity of 
public authority, subsidiarity in the distribution of powers, priority of rights and interests of citizens in 
the interaction of public authorities.

Keywords: local self-government, state power, unity of public authority, delineation of competences, 
redistribution of powers, delegation of powers, the principle of subsidiarity, the interaction of regions 
and municipalities

ВВЕДЕНИЕ

Системное конституционно-право-
вое толкование ст.  12 и положений гл. 8 
Конституции Российской Федерации и до 
внесения конституционных поправок по-
зволяло рассматривать местное самоуправ-
ление как гарантированную Конституцией 
подсистему публичной власти, в рамках 
которой население самостоятельно либо 
посредством органов местного самоуправ-
ления решает вопросы местного значения. 
При этом государственная и муниципальная 
власти обладают сущностным единством, 
а органы государственной власти и органы 
местного самоуправления призваны взаимо-
действовать в интересах населения. 

Данная позиция нашла отраже-
ние и в практике Конституционного 
Суда РФ (например: Постановления 
Конституционного Суда Российской 
Федерации от 24 января 1997  г. по делу 
о проверке конституционности Закона 
Удмуртской Республики от 17.04.1996 «О 
системе органов государственной власти 
в Удмуртской Республике»; от 15.01.1998 

по делу о проверке конституционно-
сти ст.ст.  80, 92, 93 и 94 Конституции 
Республики Коми и ст.  31 Закона 
Республики Коми от 31.10.1994. «Об орга-
нах исполнительной власти в Республике 
Коми»; от 30.11.2000 по делу о проверке 
конституционности отдельных положе-
ний Устава (Основного закона) Курской 
области в редакции Закона Курской обла-
сти от 22.03.1999 «О внесении изменений 
и дополнений в Устав (Основной закон) 
Курской области»; от 18.05.2011 № 9-П по 
делу о проверке конституционности поло-
жений п. 1 чч. 4–5 ст. 35 Федерального за-
кона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации» в связи с жалобой гражданина 
Н. М. Савостьянова; от 24.12.2012 №  32-П 
по делу о проверке конституционности 
отдельных положений федеральных зако-
нов «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» 
и «Об основных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие в референ-
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думе граждан Российской Федерации» 
в связи с запросом группы депутатов 
Государственной Думы; от 01.12.2015 
№ 30-П по делу о проверке конституцион-
ности чч. 4, 5 и 5.1 ст. 35, чч. 2 и 3.1 ст. 36 
Федерального закона «Об общих принци-
пах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» и ч. 1.1 ст. 3 
Закона Иркутской области «Об отдельных 
вопросах формирования органов местного 
самоуправления муниципальных образо-
ваний Иркутской области» в связи с запро-
сом группы депутатов Государственной 
Думы), и в научной литературе [9]. При 
этом на практике более половины вопро-
сов местного значения решались во взаи-
модействии органов местного самоуправ-
ления и органов государственной власти.

Известные исследователи местно-
го самоуправления В. И. Васильев и 
С. А. Авакьян многие годы справедливо 
отмечали вхождение органов местного са-
моуправления в систему органов публич-
ной власти, равно как и отличие местно-
го самоуправления от государственной 
власти в качественно особом, решающем 
участии населения муниципальных обра-
зований в организации местной жизни [1; 
2; 4; 5; 10].

Важность эффективного взаимодействия 
органов государственной власти и органов 
местного самоуправления в интересах на-
селения неоднократно отмечал Президент 
России В. В. Путин. Так, 24 декабря 2019 г. 
на встрече с парламентариями он допустил 
изменения Конституции, которые нужны 
для создания единой системы публичной 
власти, повышения эффективности взаи-
моотношений между муниципальными и 
государственными органами власти1.

При исследовании высказываний главы 
государства о местном самоуправлении учё-
ные особо выделяют 3 ключевых аспекта: 

1	 Повестка-2020. Владимир Путин и парламентарии 
обсудили приоритеты законотворческой рабо-
ты в следующем году // Российская газета [сайт]. 
URL:  https://rg.ru/2019/12/24/putin-i-parlamentarii-
obsudili-prioritety-zakonotvorchestva-v-2020-godu.
html (дата обращения: 04.04.2020).

1)	 необходимость совместной и даже 
солидарной работы всех уровней 
публичной власти – обязательное 
условие повышения эффективности 
государственного управления; 

2)	 опасность в дальнейшем ухудшении 
финансового обеспечения решения 
вопросов местного значения; 

3)	 основное взаимодействие должно 
осуществляться между региональ-
ными властями и органами местно-
го самоуправления [15].

Принцип единства публичной власти и 
осуществляемое на его основе тесное и опе-
ративное взаимодействие региональных и 
муниципальных органов в интересах насе-
ления последовательно реализовывались 
в управленческой практике Московской 
области и отстаивались Центром исследо-
ваний проблем территориального управ-
ления и самоуправления Московского го-
сударственного областного университета в 
ходе научных дискуссий [8].

Из изложенного очевидно, что принцип 
единства публичной власти, выводимый 
ранее исследователями с помощью диа-
лектического, системно-структурного, ак-
сиологического и иных методов познания, 
а также воплощённый в практике ряда 
субъектов РФ, обрёл конституционное 
оформление. Именно в русле его реализа-
ции необходимо анализировать проблемы 
разграничения.

ОБЩИЕ ПРОБЛЕМЫ РАЗГРАНИЧЕНИЯ 
КОМПЕТЕНЦИИ МЕЖДУ ГОСУДАРСТВОМ И 

МЕСТНЫМ САМОУПРАВЛЕНИЕМ

Новая редакция гл.  8 Конституции 
Российской Федерации в части конститу-
ционного закрепления принципа единства 
публичной власти, равно как и обязанно-
сти всех подсистем этой власти взаимодей-
ствовать в интересах населения обозначи-
ла тренд современного конституционного 
развития России. 

При этом разграничение полномочий 
между различными уровнями осущест-
вления власти является важной и необхо-
димой частью осуществления публичной 
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власти в России. Правовое регулирование 
данных отношений весьма динамично, 
что свидетельствует о продолжении по-
иска оптимальной модели разграничения 
полномочий.

Проблема разграничения полномочий 
является частью разграничения компе-
тенции [13, с.  6–12]. В самом общем виде 
разграничение компетенции представляет 
собой взаимосвязанные процессы разгра-
ничения предметов ведения (сфер ком-
петенции) и распределения конкретных 
полномочий (прав, обязанностей и ответ-
ственности органов власти).

Разграничение компетенции осущест-
вляется по 3-м основным уровням осу-
ществления публичной власти в России: 
федеральному (общегосудартвенному), 
региональному (субфедеральному) и му-
ниципальному (местному).

Вопросы разграничения компетенции 
между Российской Федерацией и её субъ-
ектами в целом выходят за рамки настоя-
щего исследования. Вместе с тем некото-
рые федеральные полномочия передаются 
субъектам РФ и далее органам местного 
самоуправления, имеет место так назы-
ваемое «сквозное» делегирование. В этой 
части федеральная компетенция не может 
быть исключена из фокуса вопросов тер-
риториального управления и самоуправле-
ния. В целом же федеральная компетенция 
реализуется федеральными органами вла-
сти, включая территориальные органы, ко-
торые взаимодействуют с региональными 
органами и органами местного самоуправ-
ления по вопросам компетенции каждого 
из органов публичной власти. 

Исследования более чем 25-летнего 
опыта реализации современной конститу-
ционной модели федерализма и местного 
самоуправления позволяют констатиро-
вать наличие следующих проблем раз-
граничения компетенции между государ-
ством и местным самоуправлением.

1. Гипертрофированное восприятие са-
мостоятельности местного самоуправле-
ния и его структурного отделения от систе-
мы органов государства, что в ряде случаев 
снизило эффективность взаимодействия 

регионов с муниципалитетами и привело 
к невыполнению многих обязательств пу-
бличной власти перед населением.

2. Гармонизация компетенции с ресурс-
ными возможностями не была достигнута 
в полной мере (хотя на этот показатель 
была направлена муниципальная реформа 
2003 г.), для оперативного реагирования 
на «выравнивание» ситуации не хватало 
правовых средств, а для профицитного 
бюджетного обеспечения всех уровней пу-
бличной власти не хватает материальных 
средств.

3. Разграничение компетенции между 
регионами и муниципалитетами часто вы-
страивалось на приверженности той или 
иной доктрине при недостаточном учёте 
конкретных нужд населения.

4. Значительная часть вопросов местного 
значения, очевидно, не была, не могла и не 
может быть решена без участия регионов.

Поиск оптимальной модели разграни-
чения компетенции государства и местно-
го самоуправления объективно обуслов-
лен как реформированием институтов 
публичной власти, так и динамичным из-
менением общественных отношений в 
целом. При всём многообразии факторов 
общественной жизни, как и критериев 
реформирования публичной власти, важ-
нейшим остаётся фактор служения власти 
обществу. Потому именно критерий обще-
ственной пользы видится ключевым в по-
иске оптимальной модели разграничения 
компетенции.

В целом предметы ведения уровней осу-
ществления публичной власти базируются 
на следующих институтах:

•	 предметы ведения Российского го-
сударства, представляющие со-
бой предметы ведения Российской 
Федерации, предметы ведения субъек-
тов Российской Федерации и предметы 
их совместного ведения;

•	 отнесение всех вопросов ведения го-
сударства, не отнесённых к ведению 
Российской Федерации и совместному 
ведению центра и регионов, к ведению 
субъектов Российской Федерации;
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•	 закрепление вопросов местного значе-
ния как предметов ведения местного са-
моуправления за муниципальным уров-
нем осуществления публичной власти.

Технико-юридические и содержатель-
ные проблемы разграничения предметов 
ведения могли быть решены в ходе консти-
туционной реформы 2020 г., но не были ре-
шены. Внося изменения в ст. 71 о предметах 
ведения Российской Федерации и ст. 72 о 
предметах совместного ведения Российской 
Федерации и её субъектов, разработчики не 
унифицировали понятийный аппарат, хотя 
эта проблема долго и широко обсуждается 
в науке [7; 12; 13; 14]. Так, при фактически 
идентичном подходе в законодательном ре-
гулировании одни предметы совместного 
ведения прямо названы в ст. 72 Конституции 
как сферы общественных отношений (п. «д» 
природопользование…), другие – через тер-
мин «общие вопросы» (п. «е» общие вопросы 
воспитания, образования…), третьи – через 
термин «координация вопросов» (п. «ж» ко-
ординация вопросов здравоохранения).

На практике с 90-х гг. прошлого века воз-
никла проблема распределения остаточных 
государственных предметов ведения и вы-
деления из них вопросов местного значе-
ния, а также объективное пересечение госу-
дарственных и местных предметов ведения. 
Крайние подходы в данных вопросах по-
зволяют лишить сколь-либо существенной 
компетенции либо субъекты РФ, либо мест-
ное самоуправление. В одном случае можно 
распределить основной массив полномо-
чий в пользу, с одной стороны, федерально-
го центра (в рамках совместного ведения), с 
другой стороны, местного самоуправления, 
отсекая региональные власти от вопросов 
местного значения. В другом случае мож-
но компенсировать субъектам Российской 
Федерации «потери» в разграничении ком-
петенции с федеральным центром за счёт 
местного самоуправления.

Решение названных проблем видится 
в гибком механизме перераспределения 
полномочий и кооперации государствен-
ных и муниципальных властей в интересах 
общественной пользы, а также реализации 
прав граждан.

БАЗОВЫЕ ЭЛЕМЕНТЫ РАЗГРАНИЧЕНИЯ 
ПОЛНОМОЧИЙ МЕЖДУ РЕГИОНАЛЬНОЙ 

ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТЬЮ И МЕСТНЫМ 
САМОУПРАВЛЕНИЕМ

В действующей модели разграничения 
полномочий между региональной государ-
ственной властью и местным самоуправле-
нием существует 4 базовых элемента:

I. Закрепление одних полномочий за ре-
гиональными органами государственной 
власти, а других – за органами местного 
самоуправления, в качестве собственных 
полномочий.

Закрепление собственных полномо-
чий осуществляется в Федеральном за-
коне №  131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»1 и Федеральном 
законе №  184-ФЗ «Об общих принципах 
организации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской 
Федерации»2, а также отраслевых законах. 
Ключевой проблемой остаётся дублиро-
вание вопросов региональной компетен-
ции и вопросов местного значения. Более 
половины вопросов местного значения 
дублируются с полномочиями органов 
государственной власти субъектов РФ. 
Пересечение государственных и местных 
«предметов ведения» вполне закономерно 
и объективно обусловлено единством их 
природы.

Решать «проблему» разграничения ком-
петенции государственной и муниципаль-
ной властей предлагают и за счёт более чёт-
кого разграничения полномочий, сужения 
сферы вопросов местного значения, раз-

1	 Федеральный закон от 06.10.2003 №  131-ФЗ (ред. 
от 02.08.2019) «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской 
Федерации» // Официальный сайт Президента 
России. URL:  http://www.kremlin.ru/acts/bank/20035 
(дата обращения: 04.04.2020).

2	 Федеральный закон от 06.10.1999 № 184-ФЗ (ред. 
от 02.08.2019) «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации» // Официальный сайт 
Президента России. URL:  http://www.kremlin.ru/
acts/bank/14498 (дата обращения: 04.04.2020).
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граничения не полномочий, а предметов 
ведения между органами государственной 
власти и местным самоуправлением. И всё 
в рамках обеспечения особой самостоя-
тельности одних органов власти от других.

Полагаем, что гипертрофированное от-
деление местного самоуправления с вопро-
сами местного значения от государства, а 
также доктринёрство в выработке концеп-
туальных подходов к разграничению их 
компетенции зачастую уводит дискуссию 
далеко от реальных проблем населения. 

Нельзя согласиться с критикой «рос-
сийской конституционно-правовой дей-
ствительности», что местное самоуправ-
ление, «будучи несуверенным уровнем 
публичной власти, сохраняет свою произ-
водность не от волеизъявления населения, 
а от усмотрения федерального законода-
теля, в связи с чем подвержено обширно-
му регулирующему воздействию со сто-
роны более высоких уровней вертикали 
власти (федерального центра и субъектов 
Российской Федерации)» [11]. Местное са-
моуправление не может быть суверенным 
и ни в одной стране мира не является та-
ковым. Более того, во всех государствах 
оно подвергается именно обширному ре-
гулирующему воздействию со стороны 
законодательства государства, если оно 
унитарное, и со стороны федерального и 
регионального законодательства, если го-
сударство федеративное. Законодательное 
регулирование деятельности местных ор-
ганов и самих местных сообществ является 
правовой и управленческой нормой. А вот 
незаконные ограничения местного само-
управления – отклонением. Решать вопро-
сы местного значения во всех государствах 
предписывается строго в соответствии с 
законодательством. Равно как и устанав-
ливаются формы взаимодействия местных 
органов с органами государственной вла-
сти регионов и (или) центральных орга-
нов, в т. ч. государственный контроль над 
законностью действий органов местного 
самоуправления. 

Иной крайностью видятся предложения 
о прямом подчинении органов местного 
самоуправления органам государственной 

власти. Следует согласиться, что органы 
местного самоуправления не должны пре-
вратиться «в один из уровней исполни-
тельной власти» [6].

Решение видится в более гибких подходах 
к разграничению компетенции, как предме-
тов ведения, так и полномочий, исходя из 
конкретных потребностей общества.

II. Временное осуществление полно-
мочий органов местного самоуправления 
органами государственной власти в уста-
новленных законом экстренных случаях.

Временное осуществление полномочий 
в связи с невозможностью их исполнения. 
Федеральное законодательство связывает 
такую невозможность как основание для 
временного осуществления полномочий 
органами государственной власти только с 
чрезвычайными ситуациями.

•	 Временная финансовая администра-
ция, если органы местного самоуправ-
ления просрочили задолженность по 
исполнению долговых и (или) бюд-
жетных обязательств, превышающую 
30 % собственных доходов, и (или) по 
исполнению своих бюджетных обяза-
тельств, превышающую 40 % бюджет-
ных ассигнований в отчётном финан-
совом году.

•	 Временное осуществление полно-
мочий, реализуемых за счёт государ-
ственных субвенций, в связи с ненад-
лежащим их исполнением.

Данные меры направлены на повышение 
эффективности осуществления публичной 
власти в России, они сыграли позитивную 
превентивную роль. Вместе с тем боль-
шое значение имеет чёткое определение 
оснований и пределов такого временного 
осуществления полномочий. Подчеркнём, 
что принятие на себя органами публичной 
власти другого уровня осуществления со-
ответствующих полномочий само по себе 
не приводит к прекращению функциони-
рования органов публичной власти, равно 
как соответствующие полномочия не ста-
новятся полномочиями органов публич-
ной власти, временно их осуществляющих.

III. Перераспределение полномочий меж-
ду региональными органами государствен-
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ной власти и органами местного самоу-
правления на основе регионального закона.

Федеральные законы № 131-ФЗ и № 184-
ФЗ в 2014 г. были дополнены механизмом 
перераспределения полномочий между 
органами местного самоуправления и ор-
ганами государственной власти субъекта 
Российской Федерации путём принятия 
регионального закона на срок не менее 
срока полномочий регионального органа 
законодательной власти. Были приняты 
Федеральный закон № 136-ФЗ «О внесении 
изменений в статью 26-3 Федерального за-
кона "Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации" 
и Федеральный закон «Об общих прин-
ципах организации местного само-
управления в Российской Федерации»1 и 
Федеральный закон № 485-ФЗ «О внесении 
изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации по вопросам 
перераспределения полномочий между 
органами местного самоуправления и ор-
ганами государственной власти субъекта 
Российской Федерации»2. С 2016  г. дан-
ный механизм был ограничен случаями, 
установленными федеральными закона-
ми, что нашло отражение в Федеральном 
законе №  494-ФЗ «О внесении измене-
ний в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации»3.

1	 Федеральный закон от 27.05.2014 №  136-ФЗ «О 
внесении изменений в статью 26-3 Федерального 
закона «Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации» // Официальный сайт 
Президента России. URL:  http://www.kremlin.ru/
acts/bank/38501 (дата обращения: 04.04.2020).

2	 Федеральный закон от 29.12.2014 № 485-ФЗ «О 
внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации по вопросам 
перераспределения полномочий между органами 
местного самоуправления и органами государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации // 
Официальный сайт Президента России. URL: http://
www.kremlin.ru/acts/bank/39262 (дата обращения: 
04.04.2020).

3	 Федеральный закон от 28.12.2016 №  494-ФЗ «О 
внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации» // Официальный сайт 

Реализация данной законодательной 
новеллы привела к научным дискуссиям и 
практическим спорам.

Во-первых, широко обсуждаемой про-
блемой стала процедура принятия реше-
ния о перераспределении полномочий. 
Перераспределение обосновывается ком-
плексом факторов при разработке законов 
субъектов РФ и сопроводительной доку-
ментации к ним. Но практика показала, 
что нередко это делается достаточно фор-
мально, требуется совершенствование ме-
тодик в данном вопросе.

Однако предложение о вовлечении 
широких слоёв населения в решение во-
просов о компетенции с использованием 
дорогостоящих процедур выявления обще-
ственного мнения не целесообразно. Это 
обессмыслит само перераспределение пол-
номочий. Экономический эффект, который 
может быть достигнут в результате перерас-
пределения, нивелируется затратами. 

Во-вторых, дискуссия развернулась 
относительно сроков перераспределе-
ния полномочий. В настоящее время ещё 
сложно говорить об оптимальном сроке, 
поскольку с 2014  г. прошло не так много 
времени. С учётом имеющейся практики 
целесообразность законодательного уста-
новления предельного срока передачи 
полномочий отсутствует. Вместе с тем сле-
дует избирать разумные сроки перераспре-
деления полномочий.

В-третьих, центральной теоретико-
практической проблемой стала проблема 
пределов перераспределения полномочий. 

В целом, очевидно, что перераспреде-
ление полномочий не может быть без-
гранично. Субъекты РФ могут и должны 
перераспределять полномочия между реги-
ональными органами и органами местного 
самоуправления, кроме случаев прямого 
запрета, содержащихся в федеральном за-
конодательстве, в интересах обеспечения 
прав и законных интересов населения. 
При этом, безусловно, перераспределение 
полномочий органов местного самоуправ-

Президента России. URL:  http://www.kremlin.ru/
acts/bank/41619 (дата обращения: 04.04.2020)
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ления имеет пределы (ограничение феде-
ральным законом сделано в 2016 г.). 

В свою очередь, в сущностном плане при 
перераспределении полномочий требуется 
обеспечение баланса развития региона и 
развития муниципалитета, прав населения 
субъекта РФ в целом и прав жителей му-
ниципального образования, демократии 
местного самоуправления и территори-
ального развития. Требует дальнейшего 
совершенствования и система критериев 
для перераспределения полномочий ор-
ганов местного самоуправления по реше-
нию вопросов местного значения путём их 
передачи органам государственной власти 
регионов (например, уровень расчётной 
бюджетной обеспеченности муниципаль-
ных образований).

IV. Делегирование государственных пол-
номочий органам местного самоуправления 
на основе федерального закона (договора).

Под делегированными полномочиями 
мы понимаем собственные полномочия 
органов государственной власти субъек-
тов РФ либо «транзитные» федеральные 
полномочия, передаваемые органам мест-
ного самоуправления («сквозное» делеги-
рование от РФ).

С одной стороны, такое делегирование 
способствовало решению многих вопро-
сов организации жизни граждан, когда 
полномочия осуществлялись в шаговой до-
ступности, но с использованием ресурсов 
субъектов РФ. С другой стороны, разная ак-
тивность в делегирование государственных 
полномочий органам местного самоуправ-
ления привела к существенным диспропор-
циям в объёме компетенции муниципаль-
ных образований в различных регионах. 
В такой дифференциации делегирования 
полномочий нужны системность и мера, 
поскольку при чрезмерной диспропорции 
в объёме переданных государственных пол-
номочий органам местного самоуправле-
ния возникают риски отсутствия должно-
го методического обеспечения реализации 
государственных полномочий, снижения 
контроля над их осуществлением, ухудше-
ния регламентации осуществления переда-
ваемых полномочий. 

Стратегически неограниченное деле-
гирование государственных полномочий 
привело к тому, что специфическая мера 
реагирования органов государственной 
власти на социальные проблемы стала 
фактически нормой государственно-му-
ниципального управления. Такой подход 
уместен для преодоления кризисной си-
туации, но в долгосрочной перспективе 
оптимальным видится реализация своих 
полномочий каждым уровнем осущест-
вления публичной власти в соответствии с 
законодательно закреплённой постоянной 
собственной компетенцией. Иное дело, 
когда органы местного самоуправления 
получают перераспределённые полномо-
чия, которые были «муниципальными», а 
стали государственными. 

Следует отметить, что вся реформа 
компетенции местного самоуправления 
осуществлялась в поисках модели эффек-
тивной реализации и должного ресурсного 
обеспечения. Значительные, но ничем не 
обеспеченные полномочия органов мест-
ного самоуправления годами не осущест-
влялись должным образом. Всё это вело 
к социальным кризисам. С 2003  г. полно-
мочия органов местного самоуправления 
были сокращены. Но гармонизация с их 
бюджетными возможностями не состоя-
лась. А излишнее наделение государствен-
ными полномочиями вело к снижению эф-
фективности их осуществления. Передача 
субъектами РФ ресурсов для их исполне-
ния, а также методическая помощь были 
не всегда своевременны и достаточны.

Нельзя не отметить ещё одиного пути пере-
распределения полномочий путём «квазиде-
легирования». В соответствии с Федеральным 
законом №  131-ФЗ органы местного само-
управления вправе устанавливать за счёт 
средств бюджета муниципального образова-
ния дополнительные меры социальной под-
держки и социальной помощи для отдельных 
категорий граждан вне зависимости от нали-
чия в федеральных законах положений, уста-
навливающих указанное право (п.  5 ст.  20). 
Речь идёт о добровольно исполняемых пол-
номочиях органов местного самоуправления 
за счёт средств местных бюджетов. 
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Сложно не согласиться со звучащей в экс-
пертном сообществе постановкой вопроса 
о неподлинной добровольности таких мер 
социальной поддержки, вынужденном ха-
рактере подобных инициатив муниципали-
тетов [3]. Они вынуждены реагировать на 
социальные кризисы на своей территории, 
у них просто не остаётся иного выхода.

Излишне широкое распространение 
практики добровольно-принудительного 
исполнения полномочий органами мест-
ного самоуправления в условиях дефицита 
местных бюджетов влечёт риски наруше-
ния прав и законных интересов граждан.

И всё же нельзя согласиться, что посред-
ством передачи государственных полно-
мочий органам местного самоуправления 
и путём перераспределения полномочий 
между органами местного самоуправления 
и органами государственной власти субъ-
ектов РФ в соответствии с федеральными 
законами и законами субъектов РФ, идёт 
огосударствление местного самоуправле-
ния [6]. В обоих названных механизмах (де-
легирование государственных полномочий 
и перераспределение полномочий) важны 
основания и пределы. Чрезмерное и без-
основательное использование данных ме-
ханизмов может вести к огосударствлению 
местного самоуправления. Но сами по себе 
названные механизмы не являются показа-
телем огосударствления особенно в контек-
сте конституционного приоритета взаимо-
действия органов государственной власти и 
органов местного самоуправления в инте-
ресах населения (ст. 133 Конституции РФ).

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Поиск оптимальной модели разграни-
чения полномочий – процесс многофак-
торный и динамичный. При этом на стыке 
теории и практики выявляются следующие 
основы нахождения оптимальной модели:

1. Сущностное единство публичной вла-
сти, а также её компетенции.

Закрепление в гл.  8 Конституции РФ и 
научное признание сущностного единства 
публичной власти в отношениях между 
регионами и муниципалитетами позволя-

ет выстраивать их эффективное взаимо-
действие, а единство компетенции позво-
ляет осуществлять её перераспределение в 
целях повышения эффективности реали-
зации. В настоящее время такое единство 
обрело конституционное оформление. 
Вместе с тем важно, чтобы оно было по-
следовательно реализовано во взаимодей-
ствии региональных и местных органов в 
интересах населения.

2. Эффективность обеспечения прав и 
свобод человека и общества в целом как 
основная цель и смыслообразующая кате-
гория осуществления публичной власти на 
всех уровнях.

Права и свободы человека и гражданина 
определяют назначение работы всех орга-
нов власти (ст.ст.  2, 18 Конституции РФ). 
Все региональные органы и органы мест-
ного самоуправления имеют множество 
критериев эффективности в своей работе. 
Но именно права и законные интересы на-
селения являются «высшим» критерием. 
Служение обществу является прямым на-
значением публичной власти. На этот ори-
ентир следует опираться в дискуссиях об 
оптимальном распределении компетенции 
регионов и муниципалитетов, организа-
ции их взаимодействия.

3. Субсидиарность в разграничении пол-
номочий региональных и местных властей, 
а также их кооперация в её реализации.

Реализация принципа субсидиарности 
осуществления публичной власти (а имен-
но закрепление публично-властного пол-
номочия на том уровне, на котором оно 
может с наибольшей эффективностью осу-
ществляться) требует известной гибкости 
модели перераспределения полномочий. 
Ошибочным видится подход бесконечного 
исключения нефинансируемых мандатов, 
т.  к. в условиях экономического кризи-
са это приведёт к лишению возможности 
качественного территориального управ-
ления. Вместе с тем гипертрафированная 
самостоятельность местного самоуправле-
ния в условиях неспособности или объек-
тивной невозможности решения вопросов 
местного значения местными властями са-
мостоятельно ведёт к ущербу главного его 
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назначения – обеспечения прав и интере-
сов жителей, публично-территориального 
сообщества.

При этом решение вопроса о принад-
лежности полномочия должно опреде-
ляться эффективностью его реализации, 
а именно: оптимумом сроков, затрат и 
результата. Что означает сокращение сро-
ков и затрат при возрастании результатов. 
Фактически это преломление общемиро-
вого принципа субсидиарности.

В каком-то смысле законодательные 
новеллы 2014 г. о временном перераспре-
делении полномочий стали ответом на 
практику чрезмерного наделения органов 
местного самоуправления полномочия-
ми региональных органов и доброволь-
но-принудительного исполнения нерас-
пределённых полномочий, связанных с 
решением вопросов местного значения в 
условиях недостаточности кадровых, ор-
ганизационно-методических и материаль-
но-финансовых ресурсов большинства му-
ниципальных образований. Субъекты РФ 
могли и должны были включиться в реше-
нии многих социальных вопросов на ме-
стах. При этом передача органам местного 
самоуправления полномочий, связанных с 
решением вопросов местного значения в 

качестве государственных полномочий не 
создаёт излишней нагрузки на аппарат и 
бюджет муниципальных образований, но 
даёт возможность регионам осуществлять 
методическую и ресурсную помощь, а так-
же контролировать эффективность их ис-
полнения. 

Очевидно, требуется дальнейшее раз-
витие регулирования вопросов разграни-
чения компетенции между региональным 
и муниципальным уровнями осуществле-
ния власти, как в части перераспределе-
ния государственных полномочий, так и в 
части перераспределения муниципальных 
полномочий. Как представляется, в усло-
виях гармонизации федерального и реги-
онального законодательства с конститу-
ционным принципом единства публичной 
власти практику перераспределения пол-
номочий достаточно легко сформировать 
в строгом соответствии с конституцион-
ными ценностями и нормами. Будущее –  
именно за теоретическим осмыслением 
и практическим воплощением подходов, 
соответствующих парадигме единства пу-
бличной власти.

Статья поступила в редакцию 27.03.2020.
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