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Аннотация. В статье затронута тематика организации местного самоуправления субъектом 
России в связи с реформированием местного самоуправления, произошедшим в 2014 г. 
Авторами проведён анализ федеральных актов, изменивших подход в правовом регули-
ровании субъектом Российской Федерации к вопросам организации местного самоуправ-
ления. В работе использованы общенаучные и частнонаучные методы познания: анализ, 
синтез, обобщение, формально-юридический, сравнительно-правовой. Их применение 
позволило осуществить комплексное исследование заявленной проблематики. Выявле-
но, что, реализуя представленные федеральным законодателем полномочия, субъекты 
Российской Федерации столкнулись с рядом проблемных вопросов. Исследователи об-
ращают внимание на основную причину возникновения вопросов правоприменения нова-
ций федерального законодательства о местном самоуправлении. Предлагаются пути их 
решения, в том числе и посредством совершенствования федерального законодатель-
ства. Авторы также приходят к выводу о необходимости детализации и конкретизации на 
федеральном уровне полномочий субъектов Российской Федерации по вопросам органи-
зации местного самоуправления.
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Abstract. This article addresses the topic of organisation of local self-government by a subject 
of Russia under the terms of 2014 local self-government reform. The authors analyse the feder-
al acts that have changed the approach to legal regulation of the organisation of local self-gov-
ernment by a subject of the Russian Federation. The authors use general and specific research 
methods in this research: analysis, synthesis, generalisation, formal legal research, compara-
tive legal research. By applying these methods, the authors carried out a comprehensive study 
of the stated problem. The results of this study show that by exercising the powers provided 
by the federal legislator, the subjects of the Russian Federation have faced a number of issues. 
The researchers reveal the main cause of problem issues arising from the amendments to the 
federal laws on local self-government. The article provides proposed solutions to these issues, 
including the improvement of the federal laws. Furthermore, the authors come to the conclusion 
that further detailing and specification of the powers of the subjects of the Russian Federation 
regarding the organisation of local self-government are necessary at the federal level. 
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Правовое регулирование во-
просов местного самоуправления 
по-прежнему остаётся актуальным 
направлением государственной вну-
тренней политики в современной 
России. В этом процессе предпола-
гается определённое соотношение 
объёмов федерального и региональ-
ного участия. На разных этапах раз-
вития местного самоуправления в 
Российской Федерации соотношение 
объёмов правового регулирования 
вопросов местного самоуправления 
зависело от складывающейся госу-
дарственной политики относительно 
данного института и, как следствие, 
от степени регулирования тех или 
иных вопросов федеральными вла-
стями.

Интерес к проблемам правового 
регулирования вопросов организации 
местного самоуправления периодиче-
ски возрастает вследствие очередных 
изменений, происходящих в условиях 
реформирования местного самоуправ-

ления. Как правило, теоретиками и 
практиками критически оценивается 
сложившаяся государственная поли-
тика в условиях действующих консти-
туционных принципов организации 
местного самоуправления, определя-
ются её результативность и значение. 
Российская Федерация, закладывая 
основной вектор развития правоотно-
шений в сфере местного самоуправле-
ния, так или иначе вовлекает в них все 
уровни публичной власти. Последние 
нововведения, приведшие к очеред-
ному этапу реформирования местно-
го самоуправления, в очередной раз 
изменили степень участия субъектов 
Российской Федерации в правовом 
регулировании вопросов организации 
местного самоуправления.

Ранее действующий федеральный 
закон «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления 
в Российской Федерации» (далее  – 
федеральный закон № 154-ФЗ) [27] 
предоставлял субъектам Российской 



92

ISSN 2072-8557 Вестник Московского государственного областного университета. Серия: Юриспруденция 2018 / № 1

Федерации широкие возможности в 
регулировании вопросов местного 
самоуправления. Принятым взамен 
федеральным законом «Об общих 
принципах организации местного 
самоуправления в Российской Феде-
рации» (далее  – федеральный закон 
№ 131-ФЗ) [28] возможности субъек-
тов Российской Федерации были су-
жены, ряд вопросов в организации 
местного самоуправления были урегу-
лированы непосредственно нормами 
федерального закона. Тем не менее де-
сятилетний опыт применения законо-
дательства о местном самоуправлении 
привёл к очередному этапу реформи-
рования местного самоуправления. 
Известный пакет федеральных актов 
повысил роль субъектов Российской 
Федерации в правовом регулировании 
вопросов организации местного са-
моуправления [24; 25; 26]. Однако их 
анализ позволяет говорить о том, что 
организация местного самоуправле-
ния субъектом Российской Федерации 
вовсе не безусловна и значительно за-
висит от федерального нормативно-
правового регулирования.

Федеральным законом № 131-ФЗ 
субъектам Российской Федерации 
предоставлена возможность опреде-
лять вопросы организации местного 
самоуправления законами субъектов 
Российской Федерации, которые могут 
быть условно разделены на несколько 
направлений.

Вопросы территориальной орга-
низации местного самоуправления. 
Субъекты Российской Федерации на-
делены полномочиями по изменению 
статуса городского округа в связи с 
наделением его статусом городского 
округа c внутригородским делением 
либо лишением его статуса городского 

округа c внутригородским делением 
(в связи с образованием двух новых 
видов муниципальных образований 
«городской округ с внутригородским 
делением», «внутригородской район»), 
по изменению статуса городского по-
селения в связи с наделением его ста-
тусом сельского поселения, по изме-
нению статуса сельского поселения в 
связи с наделением его статусом го-
родского поселения, по установлению 
критериев деления городских округов 
с внутригородским делением на вну-
тригородские районы, по образова-
нию внутригородских муниципаль-
ных образований (внутригородских 
районов), по отнесению территории 
упразднённого поселения к террито-
риям иных поселений.

Вопросы структуры органов мест-
ного самоуправления. Федеральным за-
коном № 131-ФЗ [28] предусмотрено не 
только право субъекта Российской Фе-
дерации самостоятельно определять 
порядок формирования, полномочия, 
срок полномочий, подотчётность, 
подконтрольность органов местного 
самоуправления, а также иные вопро-
сы организации и деятельности ука-
занных органов, но и устанавливать 
способ избрания глав муниципальных 
образований из числа предусмотрен-
ных. Ранее эти вопросы организации 
местного самоуправления регулирова-
лись уставом муниципального образо-
вания.

Вопросы полномочий органов мест-
ного самоуправления. Несмотря на то, 
что федеральным законом № 131-ФЗ 
перечень вопросов сельских поселе-
ний был сокращён до тринадцати, 
субъектам Российской Федерации 
предоставлено право своими закона-
ми своевременно дополнять перечень 
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вопросов местного значения сельских 
поселений с учётом имеющейся ре-
гиональной и местной специфики из 
числа вопросов местного значения для 
городских поселений. Помимо этого, 
федеральным законодателем был вве-
дён такой новый институт, как пере-
распределение полномочий. Согласно 
ему, субъектам Российской Федерации 
предоставлено право своими закона-
ми осуществлять перераспределение 
полномочий между органами местного 
самоуправления и органами государ-
ственной власти субъекта Российской 
Федерации (за исключением ряда пол-
номочий органов местного самоуправ-
ления, обеспечивающих конституци-
онный принцип самостоятельности 
муниципальных образований).

В юридической научной литературе 
изложены порой диаметрально про-
тивоположные суждения о правомер-
ности нововведений и эффективности 
правового регулирования вопросов 
организации местного самоуправле-
ния в нынешних условиях. Представ-
лены мнения как о конституцион-
ности, так и неконституционности 
принятых положений, точки зрения 
авторов “за” и “против” осуществлён-
ных законодательных изменений [1; 2; 
3; 4; 6; 7]. Не освещая подробно дово-
дов уважаемых учёных, отметим бес-
спорный факт. В соответствии с п. «н» 
ч. 1 ст. 72 Конституции России уста-
новление общих принципов организа-
ции системы органов государственной 
власти и местного самоуправления от-
носится к совместному ведению Рос-
сийской Федерации и субъектов Рос-
сийской Федерации.

Рассматривая вопрос о соотноше-
нии участия органов государственной 
власти субъектов Российской Федера-

ции и органов местного самоуправле-
ния в формировании органов местного 
самоуправления и разрешая правовую 
проблему по существу, Конституцион-
ный Суд России в своём постановлении 
по «Иркутскому делу» [23] в очеред-
ной раз указал, что самостоятельность 
местного самоуправления не является 
абсолютной и органы государственной 
власти призваны оказывать на мест-
ное самоуправление регулирующее 
воздействие путём определения ос-
новных, принципиальных параметров 
организационного устройства муни-
ципальной власти. Но при этом необ-
ходимо учитывать, что определение 
тех или иных способов формирования 
органов местного самоуправления от-
носится к общим принципам органи-
зации местного самоуправления, пред-
мет которого относится к совместному 
ведению Российской Федерации и её 
субъектов, и по смыслу Основного За-
кона страны прерогатива в правовом 
регулировании этого вопроса принад-
лежит федеральному законодателю, 
тогда как региональный законодатель 
вправе осуществлять вторичное, про-
изводное регулирование, но не ставя в 
зависимость органы местного самоу-
правления от волеизъявления субъек-
тов органов государственной власти. 
Реализация субъектами полномочий 
предполагает принятия ими решений, 
которые должны основываться на вы-
текающих из Конституции России и 
федерального закона № 131-ФЗ общих 
принципах, определяющих пределы 
допустимого ограничения местного 
самоуправления.

Суть решения Конституционно-
го Суда России сводится к тому, что в 
случае, если законом субъекта России 
установлены безальтернативный ва-
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риант формирования представитель-
ного органа муниципального района, 
городского округа с внутригородским 
делением, порядок избрания и место 
в структуре органов местного само-
управления главы муниципального 
района, городского округа, внутриго-
родского района, городского поселе-
ния, который по степени возложенных 
на него государственных публичных 
функций и задач сопоставим с город-
ским округом, региональным законом 
должны быть нормативно закреплены 
критерии определения состава таких 
муниципальных образований, отра-
жающих объективные особенности 
осуществления местного самоуправ-
ления, включая степень концентрации 
возложенных на них публичных функ-
ций и задач, по своему характеру име-
ющих государственное значение, либо 
этому муниципальному образованию 
федеральным законом придан особый 
(специальный) статус, влияющий на 
осуществление местного самоуправле-
ния. При этом высший орган консти-
туционного контроля страны указал, 
что региональные законы не должны 
содержать единственно возможные 
вариант порядка избрания и место в 
системе органов местного самоуправ-
ления главы муниципального образо-
вания, относящихя к нижнему уров-
ню территориальной организации 
местного самоуправления (сельские 
и городские поселения), а, напротив, 
должны предоставлять возможность 
муниципалитетам самостоятельно в 
своих уставах определять данный по-
рядок избрания.

Решение Конституционного Суда 
России привело к существенному из-
менению правового регулирования 
вопросов организации местного само-

управления субъектами Российской 
Федерации. Последним фактически 
было рекомендовано пересмотреть 
принятые региональные законы об ор-
ганизации местного самоуправления, 
имея в виду, что регионы урегулиро-
вали вопросы организации местного 
самоуправления недостаточно полно в 
части определения порядка формиро-
вания представительного органа му-
ниципального образования и порядка 
избрания главы соответствующего му-
ниципального образования.

В результате подавляющее боль-
шинство субъектов Российской Фе-
дерации (78 из 85) скорректировали 
свои законы по вопросам организации 
местного самоуправления. Если в от-
ношении сельских поселений субъек-
ты Российской Федерации исполнили 
указанное постановление Конститу-
ционного Суда России в полном объ-
ёме, то в уяснении смысла его положе-
ний в части установления критериев 
состава муниципальных образований 
наблюдаются различные подходы ре-
гиональных законодателей. Ряд субъ-
ектов Российской Федерации попро-
сту отразили критерии  – положения, 
которые были заложены непосред-
ственно самим Конституционным Су-
дом России (например, Архангельская 
[9], Пензенская [17], Ростовская [22], 
Нижегородская [11] области); неко-
торые субъекты Российской Федера-
ции предусмотрели самостоятельные 
критерии определения состава муни-
ципальных образований, исходя из 
предполагаемых особенностей осу-
ществления местного самоуправле-
ния на соответствующих территориях 
(например, Хабаровский край [17], 
Мурманская [10], Сахалинская [15] 
области); отдельные субъекты Россий-
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ской Федерации определили критерии 
состава муниципальных образований, 
носящих исключительно формальный 
характер и вытекающие, в том числе, 
из положений федерального закона 
№ 131-ФЗ (например, Алтайский край 
[8], Приморский край [14]).

Подчеркнём, организация местно-
го самоуправления субъектом России 
осуществляется только в случаях и по-
рядке, установленных федеральным 
законом № 131-ФЗ. Но сложившая-
ся практика реализации субъектами 
Российской Федерации предоставлен-
ных полномочий позволяет обратить 
внимание на возникшие проблемы 
правоприменения, обусловленные не-
совершенством федерального регули-
рования в данной сфере, в частности:

1) в определении порядка форми-
рования представительного органа 
муниципального района путём делеги-
рования. По данным Минюста России 
система делегирования была приме-
нена в 23 субъектах Российской Феде-
рации повсеместно, в одном субъекте 
Российской Федерации (Республика 
Татарстан) применение системы деле-
гирования поставлено в зависимость 
от критериев, под которые подпадают 
все муниципальные районы [14]. Мето-
дические рекомендации по подготовке 
региональных нормативных правовых 
актов, направленных на реализацию 
муниципальной реформы, предусма-
тривают, что система делегирования и 
(или) система прямых выборов может 
быть установлена, а впоследствии из-
менена законом субъекта Российской 
Федерации для любого конкретного 
муниципального района [20]. В то же 
время применение системы делеги-
рования в некоторых регионах может 
быть сопряжено с некоторыми про-

блемами организационного характера. 
Так, жители межселенных территорий, 
не имеющие возможности принять 
участие в выборах депутатов пред-
ставительных органов поселений, при 
применении на районном уровне си-
стемы делегирования могут оказать-
ся и вовсе без своих представителей 
в органах местного самоуправления. 
Кроме того, в районах Крайнего Севе-
ра объективны проблемы транспорти-
ровки депутатов от места их постоян-
ного пребывания к месту проведения 
сессии представительного органа му-
ниципального района и обратно. Веро-
ятно, в таких муниципальных районах 
целесообразно было бы применять си-
стему прямых выборов, но федераль-
ный законодатель не делает исключе-
ний для подобных случаев.

Кроме того, норма представитель-
ства поселений, входящих в состав 
муниципального района, в предста-
вительном органе данного муници-
пального района, которая может быть 
установлена законом субъекта Россий-
ской Федерации, может повлечь несо-
гласованность с нормами представи-
тельства, установленными как в уставе 
муниципального района, так и в уста-
вах поселений, входящих в состав му-
ниципального района, поскольку нет 
легальных механизмов координации 
в нормотворчестве представитель-
ных органов соответствующих муни-
ципальных образований. К тому же 
“привязка” нормы представительства 
федеральным законом к численности 
населения поселения не всегда эффек-
тивна с точки зрения её применения. 
Возникает вопрос, какие именно дан-
ные должны быть взяты за основу – по 
состоянию на 1 января соответству-
ющего года, на момент делегирования 
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депутатов или по данным переписи 
населения? Кроме того, нет определён-
ности в вопросе, следует ли учитывать 
естественную убыль населения?

В этой связи предлагается феде-
ральным законом определить крите-
рии закрепления численности насе-
ления в случае установления нормы 
представительства и конкретизиро-
вать процедуру закрепления нормы 
представительства в муниципальном 
районе и поселении (например, в уста-
вах поселений в соответствии с уста-
вом муниципального района либо не-
обязательность закрепления нормы в 
уставах поселений).

2) в установлении порядка избрания 
глав муниципальных образований. За-
крепляя федеральным законом норму, 
что законом субъекта Российской Фе-
дерации определяется порядок избра-
ния главы муниципального образова-
ния, предполагается в первую очередь 
определение способа его избрания и 
его место в структуре органов мест-
ного самоуправления, основываясь 
на положениях федерального закона 
№ 131-ФЗ. Однако некоторые субъек-
ты Российской Федерации допускают 
регулирование процедурных вопросов 
избрания главы муниципального об-
разования (например, Ленинградская, 
Нижегородская, Тульская области) 
[12; 16; 21]. В этой связи возникают 
вопросы: можно ли под порядком из-
брания понимать процедуру избрания 
главы муниципального образования? 
Насколько это правомерно с точки 
зрения представленных региону пол-
номочий?

Кроме того, предоставив субъек-
ту Российской Федерации полномо-
чия по определению законом срока 
полномочий главы муниципального 

района, сформированного путём де-
легирования, федеральный законода-
тель не даёт однозначного ответа на 
то, правомерно ли законом субъекта 
Российской Федерации и (или) уста-
вом муниципального образования 
устанавливать срок полномочий главы 
такого муниципального района. Прин-
ципиальный аспект состоит в том, ка-
кой срок полномочий устанавливать 
для главы муниципального района, 
избранного представительным орга-
ном муниципального района из своего 
состава – как соответствующий сроку 
его полномочий в качестве депутата 
данного муниципального района, так 
и соответствующий сроку полномо-
чий главы (депутата) того поселения, 
от которого он делегирован в муници-
пальный район. Представляется целе-
сообразным определять конкретный 
срок полномочий главы муниципаль-
ного района независимо от его места 
в структуре органов местного само-
управления, учитывая его статус вы-
борного должностного лица местного 
самоуправления.

3) в вопросах перераспределения 
полномочий. Несмотря на очевидные 
проблемы, в реализацию федераль-
ных норм законы о перераспределении 
полномочий между органами местного 
самоуправления и региональными ор-
ганами государственной власти при-
нимались в 40 субъектах Российской 
Федерации [18]. Ключевой вопрос 
состоит в следующем: перераспреде-
ление полномочий возможно только 
с местного на региональный уровень 
(“снизу вверх”), либо допускается об-
ратное перераспределение (“сверху 
вниз”). Комментируя данную ситуа-
цию, Т.М. Бялкина справедливо отме-
чает, что применительно к полномо-
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чиям в системе публичной власти это 
должно означать их новое разграни-
чение, т. е. как передачу полномочий 
“снизу вверх”, так и наоборот, “сверху 
вниз” [5]. Первый вариант  – “снизу 
вверх” – применяется при перераспре-
делении полномочий, второй – “сверху 
вниз”  – используется при наделении 
органов местного самоуправления от-
дельными государственными полно-
мочиями. Таким образом, следуя пози-
ции Т.М. Бялкиной, можно проследить 
явный дисбаланс в осуществлении 
полномочий уровнями публичной 
власти. К тому же федеральное зако-
нодательство не содержит ответа на 
этот вопрос, как и не содержит отве-
та об объёме регулирования перерас-
пределяемых полномочий. Например, 
генеральный план утверждается орга-
ном исполнительной власти субъекта 
Российской Федерации, а подготовка 
документов и проведение публичных 
слушаний остаются за органами мест-
ного самоуправления. Правомерен ли 
такой подход в правом регулировании 
данного вопроса? Думается, ответ оче-
виден.

Кроме того, в настоящее время не 
урегулирована проблема ранее при-
нятых муниципальных правовых ак-
тов по вопросам перераспределяемых 
полномочий. Возможность внесения 
изменений либо отмены муниципаль-
ных правовых актов актами органов 
государственной власти федеральным 
законодательством не предусмотрена. 
Следовательно, правовое регулиро-
вание вопросов перераспределяемых 
полномочий региональными органами 
государственной власти осуществля-
ется разработкой совершенно новых 
документов при существующих му-
ниципальных правовых актах. Если 

срок перераспределяемых полно-
мочий заканчивается и полномочия 
возвращаются органам местного са-
моуправления (как было сделано в 
Нижегородской области), принятые 
акты органов исполнительной власти 
также утрачивают свою целесообраз-
ность, органы местного самоуправ-
ления вынуждены разрабатывать 
новые документы. Поскольку право-
преемства в вопросах реализации 
перераспределяемых полномочий не 
предусмотрено, после очередного пе-
рераспределения ни органы местно-
го самоуправления, ни региональные 
органы государственной власти не 
уполномочены принимать решения, 
не исполненные до перераспределения 
полномочий.

В целях эффективного применения 
института перераспределения полно-
мочий представляется логичным за-
крепить конкретные требования к 
содержанию данного закона субъек-
та Российской Федерации, например: 
перечень прав и обязанностей орга-
нов государственной власти, а также 
прав и обязанностей органов местного 
самоуправления, в том числе по при-
нятию нормативных правовых актов 
при осуществлении соответствующих 
полномочий; порядок действия и при-
менения нормативных правовых актов 
при осуществлении соответствующих 
полномочий.

В целом рассматриваемые измене-
ния федерального законодательства о 
местном самоуправлении трудно на-
звать совершенными. Правовое ре-
гулирование субъектом Российской 
Федерации вопросов организации 
местного самоуправления сегодня ви-
дится избыточным, а в некоторой сте-
пени и неустойчивым. Причина этого 



98

ISSN 2072-8557 Вестник Московского государственного областного университета. Серия: Юриспруденция 2018 / № 1

кроется, на наш взгляд, в отсутствии 
чёткого разграничения полномочий 
Российской Федерации и её субъек-
тов в исследуемой сфере. Закрепив в 
федеральном законе № 131-ФЗ полно-
мочия региональных органов госу-
дарственной власти по правовому ре-
гулированию вопросов организации 
местного самоуправления, федераль-
ный законодатель использовал меха-
низм воздействия со стороны госу-
дарства на данные правоотношения с 
помощью установленных норм права. 
Такие установленные формулировки 
не дают однозначного понимания в от-
ношении как самих полномочий, так 

и пределов их осуществления. Реали-
зуя полномочия в случаях и порядке, 
установленных федеральным законом 
№ 131-ФЗ, субъекты Российской Феде-
рации не обладают в большинстве сво-
ём правом их детализации и конкре-
тизации, поскольку эти полномочия 
в большей степени носят обеспечива-
ющий характер норм федерального за-
конодателя. В этой связи представля-
ется целесообразным на федеральном 
уровне конкретизировать полномочия 
субъектов Российской Федерации по 
вопросам организации местного само-
управления.
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