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Шугрина Е.С. 
Обоснование необходимости введения института уполномоченного по защите местного самоуправления

Обоснование необходимости введения института уполномоченного 
по защите местного самоуправления
Шугрина Екатерина Сергеевна, доктор юридических наук, профессор, директор Центра поддержки и сопровождения 
органов местного самоуправления Высшей школы государственного управления Российской академии народного хозяйства 
и государственной службы при Президенте РФ, профессор кафедры конституционного и муниципального права Московского 
государственного юридического университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА)
[eshugrina@yandex.ru]
127434, Россия, г. Москва, ул. Садовая-Кудринская, д. 9

Проводимая в последние годы муниципальная реформ показывает, что в субъектах РФ происходит определенное искажение 
конституционных норм и федеральных норм, что приводит в ряде случаев к фактическому выхолащиванию местного 
самоуправления на отдельных территориях. Это актуализирует исследование действующих механизмов защиты местного 
самоуправления, разработки и введения новых институтов. Анализируется возможность введения института уполномоченного 
по защите местного самоуправления в России.
Ключевые слова: уполномоченный по защите местного самоуправления; уполномоченный по правам человека, судебная защита, 
внесудебная защита, местное самоуправление.

Rationale for Introduction of the Institution of Commissioners for Protection of Local Government
Shugrina Ekaterina S., Doctor of Law, Professor, Director of the Center for Support and Maintenance of Local Self-Government Authorities of the Higher School 
of Public Administration of the Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration, Professor of the Department of Constitutional and 
Municipal Law of the Kutafi n Moscow State University (MSAL)

Th e municipal reform implemented in recent years, shows that in the constituent entities of the Russian Federation a certain distortion of the 
constitutional provisions and federal regulations results in some cases in actual collapse of certain local governments. Th is updates the study of 
existing mechanisms for the protection of local government, development and introduction of new institutions. Th e article analyzes the possibility 
of introduction of the institution of commissioners for protection of local government in Russia.
Key words: commissioner for protection of local government; Commissioner for Human Rights, judicial protection, extrajudicial protection, local 
government.

Анализ российского федерального и региональ-
ного законодательства показывает, что в России кро-
ме федерального уполномоченного по правам челове-
ка, учрежденного в соответствии с Конституцией РФ и 
Федеральным конституционным законом от 26.02.1997 
№1-ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в 
Российской Федерации»1, есть значительно количество 
специализированных уполномоченных.

«Институт специализированных уполномоченных 
может создаваться в свете охраны специфических прав 
и законных интересов, присущих узкому кругу лиц. 
Также введение специализированных уполномочен-
ных по правам человека может быть реакцией на необ-
ходимость дополнительной правозащитной деятель-
ности в отношении узкого круга лиц ввиду их правовой 
незащищенности в условиях, когда данные лица по 
причинам экономического, социального, политическо-
го или иного характера не могут осуществлять принад-
лежащие им права самостоятельно и в полном объеме. 
Не исключено появление специализированных упол-
номоченных по правам человека и в отношении наибо-
лее массовой группы лиц, чьи права и свободы нужда-
ются в дополнительных гарантиях»2.

Должность уполномоченного по правам ребенка бы-
ла учреждена в соответствии с Указом Президента РФ 

от 01.09.2009 № 986 «Об Уполномоченном при Прези-
денте Российской Федерации по правам ребенка», хо-
тя просьбы о введении данного института высказыва-
лись значительно раньше3; с 2002 г. уполномоченные 
по правам ребенка создавались в субъектах РФ4. Упол-
номоченный по правам ребенка назначается на долж-
ность и освобождается от должности Президентом РФ. 
Должность уполномоченного при Президенте Россий-
ской Федерации по правам ребенка относится к высшей 
группе должностей федеральной государственной граж-
данской службы. Указом Президента РФ обеспечение 
деятельности уполномоченного по правам ребенка воз-
ложено на аппарат Общественной палаты РФ5. Этим же 
указом органам государственной власти субъектов бы-
ло рекомендовано учредить должность уполномочен-
ного по правам ребенка. 

Уполномоченный по правам предпринимателей 
был учрежден Указом Президента РФ от 22.06.2012 
№ 879 «Об Уполномоченном при Президенте Россий-
ской Федерации по защите прав предпринимателей», 
хотя его статус урегулирован Федеральным законом 
от 07.05.2013 № 78-ФЗ «Об уполномоченных по защите 
прав предпринимателей в Российской Федерации». Фак-
тическим инициатором создания института Уполномо-
ченного по правам предпринимателей в России является 

1 Более подробно о его деятельности см.: http://ombudsmanrf.org/
2 Калинина Е.Г. Специализированные уполномоченные по правам человека в РФ: новый элемент в системе внутригосударственного 

механизма защиты прав человека // Российский юридический журнал. 2014. № 5. С. 149–154.
3 См., напр.: Обращение Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 20.07.2001 № 290-СФ «К Президенту Российской Федерации 

В.В. Путину в связи с необходимостью учреждения института Уполномоченного по правам ребенка в Российской Федерации».
4 См., напр.: Синцов Г.В. Уполномоченный по правам ребенка в системе органов государственной власти // Lex russica. 2016. № 7. С. 160–166.
5 Более подробно о работе уполномоченного по правам ребенка см.: http://deti.gov.ru/
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Уполномоченные по защите местного самоуправления

ОПОРА России — Общероссийская общественная орга-
низация малого и среднего предпринимательства6. Упол-
номоченный и его аппарат являются государственным 
органом с правом юридического лица. Уполномоченный 
назначается Президентом РФ с учетом мнения предпри-
нимательского сообщества. Законом субъекта РФ мо-
жет учреждаться должность уполномоченного по защи-
те прав предпринимателей в субъекте РФ.

В 2010 г. по инициативе Ассоциации российских 
банков (АРБ) был создан институт финансового ом-
будсмена7. Финансовый омбудсмен назначается Ассо-
циацией российских банков и является постоянно дей-
ствующим общественным органом разбирательства 
споров, возникающих между финансовыми организа-
циями и их клиентами — физическими лицами8.

В 2012–2013 годах состоялись выборы первого 
российского уполномоченного по правам студентов9. 
Они проводились по инициативе Всероссийского сту-
денческого форума, при поддержке министра об-
разования и науки РФ10. В ряде субъектов РФ прика-
зом федерального уполномоченного были назначены 
региональные уполномоченные по правам студентов11; 
обсуждается вопрос о введении уполномоченных на 
локальном уровне в конкретных вузах12. Нормативная 
база уполномоченного по правам студентов находится 
в стадии формирования.

В последние годы активно обсуждается учрежде-
ние должности уполномоченного по правам инвалидов. 
Об этом заявил Президент РФ В.В. Путин, подчеркнув, 
что поддержка инвалидов — важный вопрос в политике 
государства13. В специализированной литературе выска-
зывается предложение по учреждению уполномоченного 
по правам клиентов кредитных организаций14, по правам 
инвесторов15, по правам осужденных16 и др.17.

Анализ законодательства субъектов РФ показыва-
ет значительно большее разнообразие в специализи-
рованных уполномоченных. Например, в Ульяновской 

области был учрежден институт уполномоченного по 
противодействию коррупции18 — должность Уполномо-
ченного по противодействию коррупции в Ульяновской 
области введена после принятия Закона Ульяновской 
области от 4 февраля 2009 г. № 08-ЗО «О внесении из-
менений в Закон Ульяновской области «О противодей-
ствии коррупции в Ульяновской области». Согласно 
Уставу Ульяновской области, утвержденному постанов-
лением Законодательного Собрания Ульяновской обла-
сти от 19.05.2005 № 31/311, уполномоченный назначает-
ся на должность решением Законодательного Собрания. 
В Красноярском крае учрежден уполномоченный по 
правам коренных малочисленных народов19 и уполно-
моченный по социальному страхованию в агентстве го-
сударственного заказа20.

Следует отметить, что длинный перечень специа-
лизированных уполномоченных лишен какой-либо си-
стемной организации: различаются нормативные акты, 
учредившие должности, нет четкой координации, как 
правовой, так и организационной, между федеральными 
уполномоченными и уполномоченными, созданными 
на уровне субъектов РФ, не предпринимаются попытки 
унификации законодательства, регулирующего деятель-
ность специализированных уполномоченных по правам 
человека разных видов21. Такая ситуация может озна-
чать, с одной стороны, потребность в унификации пра-
вовых статусов, а с другой — отражать все многообразие 
нашей страны. Поэтому надо быть максимально акку-
ратными в регулировании данного вопроса. Так, неко-
торые специализированные уполномоченные создаются 
только на региональном уровне; некоторые — по ини-
циативе общественных образований. Однако очевидно, 
что надо стремиться к регулированию института упол-
номоченных в форме закона; возможно, на федеральном 
уровне должен появиться рамочный закон, устанавли-
вающий общие принципы деятельности специализиро-
ванных уполномоченных по правам человека, объем их 

6 Кирилловых А.А. Уполномоченный по правам предпринимателей: основы правового статуса в системе правозащитных институ-
тов // Законодательство и экономика. 2013. № 11 ; Мохов А.А. Институт Уполномоченного по правам предпринимателей в Рос-
сии // Предпринимательское право. Приложение «Бизнес и право в России и за рубежом». 2012. № 4. С. 12–15.

7 Носырева Е.И. Возможности трансформации института омбудсмена // Омбудсмен. 2013. № 1. С. 4–10.
8 Положение об общественном примирителе на финансовом рынке (финансовом омбудсмене) и Регламент общественного при-

мирителя на финансовом рынке (финансового омбудсмена) : утверждены Советом Ассоциации российских банков 20 сентября 
2010 г. // Вестник Ассоциации российских банков. 2010. № 18. С. 14.

9 Уполномоченный по правам студентов был избран путем голосования на сайте Всероссийского студенческого форума и утвержден 
на заседании Совета по делам молодежи Минобрнауки России.

10 См.: https://ria.ru/spravka/20130329/930038949.html
11 См. более подробно об этом на сайтах: http://studombudsman.ru/regions/; http://www.garant.ru/news/610538/
12 Строго говоря, университетские омбудсмены стали появляться в России значительно раньше — с конца 1990-х. Более подробно об 

этом см.: Носырева Е.И. Возможности трансформации института омбудсмена // Омбудсмен. 2013. № 1. С. 4–10.
13 См., напр.: https://ria.ru/spravka/20130329/930038949.html ; В РФ появится омбудсмен по защите прав инвалидов // Российская 

газета. 2013. 29 марта ; Калинина Е.Г. Специализированные уполномоченные по правам человека в РФ: новый элемент в системе 
внутригосударственного механизма защиты прав человека // Российский юридический журнал. 2014. № 5. С. 149–154.

14 Маталин А.С. Об уполномоченном по правам клиентов кредитных организаций // Банковское право. 2011. № 1. С. 21–23.
15 Литвинова А. В России может появиться уполномоченный по правам инвестора // РБК daily. 2011. 23 марта.
16 Тепляшин П.В. Перспективы институционализации уполномоченного по правам осужденных и лиц, содержащихся под стражей, в 

Российской Федерации // Российская юстиция. 2013. № 1. С. 65–66.
17 Баршев В. Уполномоченный по страху: создается правовой институт, который будет помогать водителям при страховых случаях // 

Российская газета. 2011. № 5422.
18 Более подробно об этом см.: Зражевская Т.Д. Институт уполномоченного по правам человека как фактор противодействия кор-

рупции // Омбудсмен. 2012. № 2. С. 12–16.
19 Постановление Законодательного Собрания Красноярского края от 04.12.2008 № 7-2492П «О согласовании кандидатуры Пальчи-

на С.Я. для назначения на должность Уполномоченного по правам коренных малочисленных народов в Красноярском крае».
20 Приказ агентства государственного заказа Красноярского края от 11.01.2009 № 02-п «Об утверждении Положения об уполномо-

ченном по социальному страхованию в агентстве государственного заказа Красноярского края».
21 Калинина Е.Г. Специализированные уполномоченные по правам человека в РФ: новый элемент в системе внутригосударственного 

механизма защиты прав человека // Российский юридический журнал. 2014. № 5. С. 149–154.
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правомочий на совершение конкретных действий в слу-
чае выявления нарушений прав, при необходимости за-
щиты прав и свобод граждан, организаций.

Предложение учредить институт уполномоченно-
го по защите местного самоуправления высказыва-
лось автором статьи еще в 2012 году, когда она в соста-
ве рабочей группы участвовала в подготовке заседания 
Совета при Президенте РФ по местному самоуправ-
лению. Тогда представители аппарата правительства 
сильно возражали, уверяя, что не может уполномочен-
ный «представлять государство против государства»22. 
Позже это предложение было озвучено автором в 
2013 году в Суздале на Всероссийском съезде муни-
ципальных образований в рамках работы секции по 
кадровой политике и повышению престижа местно-
го самоуправления. Весной 2016 года предложения ав-
тора были переданы в ОНФ, в органы государственной 
власти, экспертам, деятельность которых связана с во-
просами местного самоуправления23.

В последнее время стали появляться публикации, 
в которых этот институт исследуется более подроб-
но, в том числе с позиции возможности его введения в 
России24. Объективности ради следует отметить, что в 
научной литературе достаточно давно высказываются 
предложения об учреждении муниципальных омбуд-
сменов (муниципальных правозащитников), деятель-
ность которых могла бы быть направлена на защиту 
прав человека в пределах муниципального образова-
ния25. Деятельность таких уполномоченных может 
быть не связана с защитой местного самоуправления 
или права на его осуществление. В этом случае термин 
«местный» или «муниципальный» используется лишь 
для характеристики территориальной юрисдикции де-
ятельности уполномоченного.

Рассмотрим вопрос введения уполномоченного по 
защите местного самоуправления в России более под-
робно.

После ликвидации Министерства региональной по-
литики РФ в 2014 году на федеральном уровне не оста-
лось ни одной государственной структуры, которая 

бы занималась всем вопросами, связанными с мест-
ным самоуправлением. Эти функции разбросаны меж-
ду разными государственными органами, в том числе 
Минюстом России, Минтрудом России, Минэкономраз-
вития России и др. Поэтому если у представителей орга-
нов местного самоуправления возникают вопросы или 
проблемы, они не знаю, куда, к кому и по каким вопро-
сам можно обратиться за помощью.

Вышеназванная проблема имеет и иной аспект. 
Как правило, сотрудники органов государственной 
власти, а также приглашаемые ими известные экспер-
ты, специализирующие в определенных областях, не 
знают муниципальной специфики. Для них этот во-
прос слишком мелкий или второстепенный. В ре-
зультате выносятся решения, создающие дополни-
тельные проблемы органам местного самоуправления. 
Это можно проиллюстрировать на примере бесхозяй-
ных скотомогильников26, дисквалификации выборного 
главы муниципального образования27, создания сове-
та муниципальных образований в форме ассоциаций28, 
территориального общественного самоуправления29 и 
др. Уполномоченный по защите местного самоуправ-
ления мог бы представлять интересы местного само-
управления, помогать органам государственной вла-
сти в подготовке решений, учитывающих особенности 
местного самоуправления. Это позволило бы избежать 
проблем в правоприменении, снять ненужную напря-
женность.

В последнее время на федеральном уровне при-
нималось много хороших решений, связанных с со-
зданием дополнительных гарантий органам местно-
го самоуправления и их должностных лиц. Например, 
в сфере государственного контроля и надзора за 
местным самоуправлением. Однако есть масса при-
меров того, что на местах территориальные органы 
продолжают заниматься самодеятельностью. Важ-
но разъяснять должностным лицам органов местного 
самоуправления суть решений, принимаемых на феде-
ральном уровне. Сейчас разъяснением решений феде-
ральных органов по вопросам местного самоуправле-

22 На самом деле этот аргумент является довольно уязвимым, поскольку есть масса государственных органов, которые «пред-
ставляют государство против государства» и рассматривают споры между разными органами власти, занимаются защитой и 
восстановлением их прав и законных интересов — Конституционный Суд РФ и иные суды, прокуратура и др.

23 Данные материалы уже получили определенное признание и были использованы, например, С.В. Кабышевым при подготовке 
статьи для журнала «Сравнительное конституционное обозрение» (статья опубликована в номере 5 за 2016 год), что говорит о 
востребованности высказанных в них предложений.

24 См., напр.: Кабышев С. Муниципальный омбудсмен: зарубежный опыт и его рецепция в России // Сравнительное конституционное 
обозрение. 2016. № 5. С. 72–82 ; Ларичев А. Контроль над деятельностью муниципалитетов со стороны института омбудсменов: опыт 
Канады и его применимость в российских условиях // Сравнительное конституционное обозрение. 2016. № 5. С. 83–96 ; Русано-
ва С.Ю. Перспективы создания института муниципального омбудсмана в Республике Крым // Развитие государственности и права 
в Республике Крым. Краснодар : Краснодарский ун-т МВД РФ, 2016. С. 44–46 ; Шугрина Е.С. Основные направления повышения 
престижа муниципальной службы //Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10. С. 82–91.

25 См., напр.: Жаромских Д.Г. Конституционное право на осуществление местного самоуправления и его защита судебными органами 
конституционного (уставного) контроля в Российской Федерации : дис. ... канд. юрид. наук. Тюмень, 2001. С. 163 ; Саладников В.В. 
Субъекты судебной защиты прав местного самоуправления в Российской Федерации // Конституционное и муниципальное право. 
2007. № 10. С. 34–37 ; Доронина О.Н. Местное самоуправление в системе обеспечения и защиты прав и свобод человека и гражда-
нина в Российской Федерации // Муниципальная служба: правовые вопросы. 2011. № 1. С. 17–21.

26 Суды со ссылкой на ГК РФ зачастую понуждали органы местного самоуправления принять на свой баланс бесхозяйные скотомо-
гильники, хотя полномочиями по их содержанию обладают органы государственной власти субъектов РФ.

27 Законодательство о местном самоуправлении не предусматривает временного приостановления полномочий главы муниципального 
образования или прекращения по этому основанию, хотя в КоАПе РФ это предусматривается.

28 Законодательство о местном самоуправлении предполагает обязательное вхождение всех муниципальных образований в Совет 
муниципальных образований субъекта РФ, создаваемый в форме ассоциации, в то время как Федеральный закон «О некоммерческих 
организациях» предусматривает добровольное членство в ассоциации.

29 Орган территориального общественного самоуправления регистрируется как юридическое лицо в форме некоммерческой орга-
низации. Законодательство о местном самоуправлении предусматривает наличие единственного органа территориального об-
щественного самоуправления на конкретной территории как выразителя интересов соответствующего населения, в то время как 
законодательство об НКО таких ограничений не предусматривает.

Шугрина Е.С. 
Обоснование необходимости введения института уполномоченного по защите местного самоуправления
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ния, консультированием, оказанием организационной, 
методической и иной помощи муниципалам занима-
ются органы государственной власти субъектов РФ. 
Однако у них есть собственные интересы, которые за-
частую приводят к тому, что при трансформации феде-
ральной политики в региональную возникает лишняя 
напряженность.

В качестве примеров последнего можно назвать об-
ращение в Конституционный Суд РФ по так называе-
мому Иркутскому делу30, митинги и иные массовые ак-
ции в Московской области31.

И еще. У муниципалов зачастую не хватает соб-
ственных ресурсов для защиты своих прав (есть недо-
статок знаний, времени, сотрудников, финансовых 
средств и т.п.). Довольно часто они просто боятся об-
ращаться за защитой своих прав, поскольку считают 
себя финансово (и не только) зависимыми от органов 
государственной власти. Но одновременно с этим, они 
с удовольствием обращаются в независимые профес-
сиональные организации за помощью. Уполномочен-
ный по защите местного самоуправления в их глазах 
будет структурой, независимой от «обычных» госу-
дарственных органов. Очевидно, что аппарат уполно-
моченного по защите местного самоуправления, зная 
муниципальную специфику, может осуществлять пра-
вовую, консультационную помощь, оказывая содей-
ствие в защите местного самоуправления, права на его 
осуществление.

В настоящее время есть единственная подобная 
организация — Институт муниципального развития, 
который был учрежден органами власти Краснояр-
ского края и финансируется за счет краевого бюдже-
та (http://krasimr.ru/). Возглавляет Институт предсе-
датель гражданской ассамблеи Красноярского края. 
Основная миссия Института заключается в том, чтобы 
содействовать развитию местного самоуправления пу-
тем предоставления информационных, консультаци-
онно-методических, образовательных, правовых услуг 
местным сообществам в целях качественного совер-
шенствования системы управления муниципальными 
образованиями. 

Формально есть большое количество организа-
ций, которые должны прямо или косвенно занимать-
ся защитой местного самоуправления, в том чис-
ле ОКМО, ВСМС, СРГ, АСДГ и др. Частично они эту 
функцию выполняют, но больше в контексте политиче-
ской функции. Юридическую, консультационную, ме-
тодическую помощь эти организации почти не оказы-
вают, судебной защитой не занимаются. Кроме того, 
ОКМО и ВСМС, которые могли бы координировать 
правозащитную деятельность местного самоуправле-
ния, возглавляют лица, занимающие высокие руково-
дящие должности в Федеральном Собрании, то есть 
являются лицами, выступающими в силу должности 
от имени конкретного органа государственной власти 
и в его интересах. Советы муниципальных образова-
ний, которые в силу закона должны заниматься защи-
той своих муниципалитетов, далеко не всегда выпол-
няют эти функции.

Уполномоченный по защите местного самоуправле-
ния мог бы выполнять следующие функции:

— защита местного самоуправления, права на его 
осуществление; судебная защита, особенно по преце-
дентным делам;

— правовая, организационная, консультационная 
помощь органам местного самоуправления и их долж-
ностным лицам, в том числе в дистанционном, элек-
тронном формате;

— осуществление контроля за соблюдением 
местного самоуправления, права на его осуществле-
ние, в случае выявления нарушений направление ма-
териалов в правоохранительные органы для принятия 
мер реагирования;

— участие в подготовке решений органов государ-
ственной власти, затрагивающих интересы местного 
самоуправления, подготовка экспертных заключений 
на проекты решений;

— подготовка ежегодного доклада о состоянии 
местного самоуправления в РФ, о соблюдении местно-
го самоуправления, права на его осуществление;

— подготовка аналитических, тематических ма-
териалов по отдельным аспектам организации и дея-
тельности местного самоуправления, направление их 
в муниципальные образования, а также органам госу-
дарственной власти;

— организация работы по разработке проекта 
концепции государственной программы поддержки 
местного самоуправления;

— содействие формированию положительного 
имиджа местного самоуправления, повышению пре-
стижа работы в органах местного самоуправления.

Выше уже приводились разные примеры учрежде-
ния специальных уполномоченных. Анализ существу-
ющей практики позволяет предложить разные моде-
ли учреждения института уполномоченного по защите 
местного самоуправления:

— только на федеральном уровне указом Прези-
дента РФ с последующим принятием федерального за-
кона;

— только на уровне федеральных округов, напри-
мер, в качестве одного из заместителей полномочно-
го представителя Президента РФ или в качестве само-
стоятельного общественно-государственного органа;

— возможно создание системы уполномоченных 
по защите местного самоуправления на разных терри-
ториальных уровнях, включая уровень субъектов РФ.

Создание уполномоченных по защите местного 
самоуправления на муниципальном уровне представ-
ляется возможным, но малоэффективным.

В последнее время местное самоуправление пере-
живает серьезный кризис. Объем полномочий не соот-
ветствует финансовым ресурсам. А механизмы ответ-
ственности ужесточаются. В таких условиях появление 
уполномоченного по правам человека как «жилетки», 
которой муниципалы смогут рассказывать о своих бе-
дах, может частично снять напряженность, помочь 
формированию ощущения нужности местного само-
управления государству.

30 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 1 декабря 2015 года № 30-П.
31 Более подробно об этом см., напр.: https://youtu.be/Kvr1yWS_DG0, http://echo.msk.ru/blog/lashkeviche/1890114-echo/, http://oka-info.

ru/news/article/28407/
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В настоящее время широкое распространение во многих государствах мира, включая Россию, получает институт уполномоченного 
по правам (омбудсмена), причем не только на общенациональном и региональном, но и местном уровне. В статье рассматриваются 
особенности применяемых на уровне местного самоуправления моделей функционирования института уполномоченного в России, 
США и Канаде. Автором делается вывод о необходимости разработки нормативно-правовой базы деятельности муниципальных 
уполномоченных на уровне субъектов РФ, с учетом как позитивного, так и негативного опыта, наработанного за рубежом, включая 
рассматриваемые в данной статье государства.
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In many countries around the world, including Russia, there is at present a wide proliferation of the institution of the commissioner for human 
rights (ombudsman), not only at the national and regional, but also at the local level. Th is article discusses the features of the models of 
ombudspersons, used at the local government level in Russia, the United States and Canada. Th e author concludes that there is a need for the 
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В настоящее время широкое распространение во 
многих государствах мира, включая Россию, получает 
институт омбудсмена, или уполномоченного по пра-
вам, причем не только на общенациональном и регио-
нальном, но и на местном уровне. 

Развитие данного института отражает более об-
щий тренд расширения форм контроля за деятель-
ностью органов государственной власти и местного 
самоуправления, при этом не столько государствен-

ного, сколько общественно-государственного и обще-
ственного1. 

Надо отметить, что в России соответствующим 
изменениям сопутствуют противоречивые, по мне-
нию ряда авторов, реформы в сфере организацион-
ных основ местного самоуправления, выражающиеся 
в снижении объема народовластия на местном уров-
не (сокращение выборности глав муниципалитетов и 
депутатов, внедрение института главы муниципаль-

1 Миллер Р.О. Институт общественного контроля в Российской Федерации // Реформы и право. 2016. № 1. С. 3–6 ; Шугрина Е.С. 
Возможные направления повышения эффективности деятельности субъектов общественного контроля в Российской Федера-
ции // Государственная власть и местное самоуправление. 2016. № 3. С. 19–24 ; Бердникова Е.В. Правовые подходы к определению 
общественного контроля // Современное право. 2016. № 3. С. 29–37.
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Уполномоченные по защите местного самоуправления

ного образования, назначаемого через конкурсную 
комиссию, и т.д.)2. В этих условиях институт уполно-
моченного по правам продолжает оставаться одним из 
немногих каналов общественного воздействия на му-
ниципально-управленческие процессы. 

Усиление роли института уполномоченных по раз-
личным направлениям функционирования систем, в 
том числе муниципального управления, прослеживает-
ся как в федеральном3, так и в региональном специали-
зированном законодательстве, определяющем их ста-
тус. В ряде субъектов РФ, где функционирует институт 
регионального уполномоченного по правам, формиру-
ется корпус представителей уполномоченного в муни-
ципальных образованиях, обеспечивающих взаимодей-
ствие уполномоченного, граждан и органов местного 
самоуправления. Соответствующие представители яв-
ляются либо сотрудниками аппарата уполномоченного 
по правам4, либо работают на общественных началах5.

Расширение компетенции уполномоченных по пра-
вам в отношении субъектов муниципального управле-
ния находит отражение и в базовом законодательстве 
о местном самоуправлении. 

Так, например, в соответствии с изменениями в 
2013 году в Федеральном законе от 6 октября 2003 го-
да № 131 «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации»6, действие 
муниципального правового акта, не имеющего норма-
тивного характера, незамедлительно приостанавливает-
ся принявшим (издавшим) его органом или должност-
ным лицом местного самоуправления в случае получения 
соответствующего предписания Уполномоченного при 
Президенте РФ по защите прав предпринимателей. 

Об исполнении полученного предписания испол-
нительно-распорядительные органы или должност-
ные лица местного самоуправления обязаны сообщить 
Уполномоченному в трехдневный срок, а представи-
тельные органы — не позднее трех дней со дня приня-
тия ими решения (ст. 47). Нельзя при этом не отметить, 
что данное положение, несмотря на кажущуюся его по-
лезность, ставит под вопрос вытекающую из положе-
ний Конституции РФ (ст. 12) организационную само-
стоятельность субъектов муниципального управления.

В отличие от федерального и регионального инсти-
тутов уполномоченных по правам, институт уполно-

моченного на местном уровне является относительно 
новым явлением. При этом многие из его черт отража-
ют общую динамику в России институтов, функциони-
рующих на вышестоящих уровнях публичной власти. 

В подавляющем большинстве случаев речь идет о 
создании должностей специализированных уполно-
моченных. Одной из причин этого, по всей видимо-
сти, является популярность, которую ранее обрела 
специализация уполномоченных по правам, действую-
щих на уровне государственной власти. Так, например, 
в 2010 году в г. Улан-Удэ была учреждена должность 
уполномоченного по правам ребенка7, в 2013 году в 
г. Ростове-на-Дону — школьного уполномоченного8, 
в 2015 году в г. Вологде — уполномоченного по правам 
инвалидов9 и т.д.

Интерес к специализированным уполномоченным, 
возможно, вызван также тем обстоятельством, что ор-
ганы местного самоуправления, вынужденные «соот-
ветствовать» тренду на внедрение популярного ныне 
института, не хотят создавать дополнительный инстру-
мент контроля за своей деятельностью в виде «класси-
ческого» уполномоченного по правам с широкой компе-
тенцией, предпочитая ограничивать ее отдельными 
блоками местных вопросов, либо их сегментами, реа-
лизуемыми муниципальными учреждениями. Деятель-
ность последних и становится объектом контроля.

Так, например, согласно ст. 3.6 Положения об упол-
номоченном по правам ребенка в муниципальных 
общеобразовательных учреждениях города Росто-
ва-на-Дону, школьный уполномоченный рассматрива-
ет обращения по вопросам нарушения прав и свобод 
несовершеннолетних в образовательных учреждениях. 

Вместе с тем не подлежат рассмотрению школьным 
уполномоченным обращения (жалобы), связанные с 
действиями и решениями государственных и муни-
ципальных органов в сфере управления образовани-
ем. Таким образом, в данном случае в сфере компетен-
ции муниципального уполномоченного присутствует 
противоположное характерному для федеральных и 
региональных уполномоченных по правам ограниче-
ние по объектам контроля — из-под его действия вы-
водятся не аффилированные с муниципалитетом ор-
ганизации и учреждения, а сами органы местного 
самоуправления. 

2 Шугрина Е.С. Самостоятельно ли население в определении структуры органов местного самоуправления // Актуальные проблемы 
российского права. 2015. № 12. С. 41–51 ; Ларичев А.А. Правовое положение мэра и главы местной администрации в системе 
местного самоуправления (сравнительный опыт Канады и России) // Актуальные проблемы российского права. 2016. № 5. 
С. 191–197.

3 См., например, Федеральный закон от 6 апреля 2015 года № 76-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в целях совершенствования деятельности уполномоченных по правам человека» // Собрание законо-
дательства Российской Федерации. 2015. № 14. Ст. 2016.

4 См., напр.: ст. 12 Закона Московской области от 12 января 2001 года № 4/2001-ОЗ (ред. от 22.07.2015) «Об Уполномоченном по 
правам человека в Московской области» // Вестник Московской областной Думы. 2001. № 2.

5 См., напр.: ст. 22 Закона Республики Коми от 2 ноября 2015 года № 75-РЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Республике 
Коми» // Ведомости нормативных актов органов государственной власти Республики Коми. 2015. № 21. Ст. 276.

6 Собрание законодательства Российской Федерации. 2003. № 40. Ст. 3822.
7 Решение Улан-Удэнского городского Совета депутатов от 9 декабря 2010 года № 386-28 (ред. от 19.06.2014) «Об утверждении 

Положения об Уполномоченном Улан-Удэнского городского Совета депутатов по правам ребенка» // Правда Бурятии — Неделя. 
2010. № 55. 23 декабря.

8 Постановление Администрации г. Ростова-на-Дону от 20 ноября 2013 года № 1270 «Об уполномоченном по правам ребенка в 
муниципальных общеобразовательных учреждениях города Ростова-на-Дону» // Ростов официальный. 2013. № 48. 27 ноября.

9 Постановление Администрации г. Вологды от 22 января 2015 года № 153 (ред. от 10.08.2015) «Об утверждении Положения об 
уполномоченном по правам инвалидов на территории муниципального образования «Город Вологда» // Вологодские новости. 
2015. 4 февраля. № 4.
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Содержание некоторых муниципальных правовых 
актов в России, определяющих статус уполномочен-
ных по правам, и вовсе заставляет усомниться в их не-
зависимости и возможности беспристрастной оценки 
деятельности субъектов муниципального управления. 
Так, например, согласно п. 2 Положения об уполномочен-
ном по правам инвалидов на территории муниципаль-
ного образования «Город Вологда», функции уполномо-
ченного на территории муниципального образования 
осуществляет начальник Управления социальной защи-
ты населения администрации города. Можно ли в данном 
случае говорить о какой-либо автономности и беспри-
страстном характере работы уполномоченного?

Вышеуказанное свидетельствует о том, что для пол-
ноценного развития института уполномоченного по пра-
вам на местном уровне в России необходима разработка 
соответствующей нормативной базы, которая позволила 
бы установить основные контуры организации и деятель-
ности данного института. Необходимо также определить, 
какие функции должен выполнять муниципальный упол-
номоченный и, исходя из этого, каково должно быть его 
взаимодействие с органами местного самоуправления.

На этом пути интересным представляется и изуче-
ние зарубежного опыта, в частности США и Канады. 
Несмотря на различия в правовых системах указан-
ных государств и России, изучение их современного 
законодательства и прецедентного права, касающего-
ся местного самоуправления и статуса омбудсменов, 
а также связанной правоприменительной практи-
ки может не только дать развернутую картину фор-
мирования и функционирования соответствующих 
институтов, но и выявить интересные подходы к нор-
мативному регулированию отдельных вопросов.

Североамериканскую модель омбудсмена можно 
охарактеризовать как децентрализованную. На феде-
ральном уровне должность «классического» омбуд-
смена с широкой компетенцией отсутствует, хотя со-
ответствующие должностные единицы предусмотрены 
в ряде федеральных государственных структур (напри-
мер, в Канаде, омбудсмен по вопросам сбора налогов, 
омбудсмен по государственным закупкам, омбудсмен 
по защите прав жертв преступлений; в США — ом-
будсмен по вопросам миграции, образованию, охране 
окружающей среды и т.д.).

На уровне провинций и территорий Канады более 
характерным является наличие «классического» омбуд-
смена с широкой компетенцией, являющегося служащим 
законодательной власти и назначаемого по обращению 
законодательного органа правительством провинции. 
В Канаде в настоящее время подобные должности не 
введены лишь в Северо-Западных территориях, Нунаву-
те и провинции Остров Принца Эдуарда10. 

В штатах США, напротив, офис классического ом-
будсмена, назначаемого легислатурой, действует лишь 
в штатах Гавайи, Небраска, Аляска, Айова и Аризона, 
а также на территории ассоциированного государства 
Пуэрто-Рико11. В ряде штатов созданы офисы омбуд-
сменов общей компетенции, функционирующие, одна-
ко, при правительстве или администрации губернато-
ра штата, а также специализированные омбудсмены12.

Существующие в обоих государствах офисы омбуд-
сменов действуют, в подавляющем большинстве, в рам-
ках так называемой «контрольно-рекомендательной» мо-
дели13, при которой органы публичной власти, публичные 
организации, должностные лица не обязаны выполнять 
рекомендации омбудсмена, однако обязаны сотрудничать 
с офисом омбудсмена в ходе проведения проверок. 

Институты, подобные региональному офису омбуд-
смена, получают распространение и на муниципаль-
ном уровне. 

Так, например, в Канаде, согласно ст. 170 закона 
(статута) провинции Онтарио о статусе г. Торонто (City 
of Toronto Act14), должность омбудсмена для данного 
муниципалитета является обязательной к созданию. 
Омбудсмен Торонто назначается и подотчетен муни-
ципальному совету, хотя не должен являться служа-
щим муниципалитета. В полномочия омбудсмена вхо-
дит независимая проверка любых решений, действий 
либо бездействия администрации, автономных орга-
нов муниципалитета и подконтрольных муниципали-
тету публичных организаций и учреждений, которые 
затрагивают права как индивидуальных, так и коллек-
тивных субъектов (ч. 1 ст. 171). Решения муниципаль-
ного омбудсмена не подлежат пересмотру либо оспа-
риванию в суде либо ином органе, за исключением 
спора о юрисдикции (ст. 174 Акта).

Следует вместе с тем отметить, что Актом устанав-
ливаются ограничения на рассмотрение омбудсменом 
только таких дел, по которым не предусмотрены иные 
формы жалоб или апелляций, либо в случае, когда такие 
формы уже были использованы (ч. 4 ст. 171). Это, с од-
ной стороны, сужает возможности применения граж-
данами и юридическими лицами соответствующего 
механизма содействия в защите их прав, однако, с дру-
гой стороны, позволяет избежать перегрузки инсти-
тута омбудсмена большим количеством обращений, 
подлежащих рассмотрению15.

Активная работа омбудсмена по контролю за дея-
тельностью местной администрации и иных муници-
пальных органов нередко вызывает недовольство вла-
сти. Так, в 2012 году мэр г. Торонто Р. Форд требовал 
ликвидировать должность омбудсмена в целях эко-
номии бюджетных средств16. По странному совпаде-
нию инициатива мэра последовала за опубликованием 

10 Подробнее см.: Ларичев А.А. Контроль над деятельностью муниципалитетов со стороны института омбудсменов: опыт Канады 
и его применимость в российских условиях // Сравнительное конституционное обозрение. 2016. № 5. 

11 URL: http://www.usombudsman.org/about/ombudsman-websites
12 URL: http://www.usombudsman.org/about/history-of-the-public-sector-ombudsman
13 Эмих В.В. Компетенция уполномоченных по правам человека в Российской Федерации : автореф. дисс. … канд. юрид. наук / 

Уральская государственная юридическая академия. Екатеринбург, 2008. С. 13.
14 City of Toronto Act, 2006, SO 2006, Ch.11, Schedule A. URL: http://www.e-laws.gov.on.ca/html/statutes/english/elaws_statutes_06c11_e.htm
15 Схожие ограничения устанавливаются и в отношении деятельности региональных омбудсменов. См, например, ст. 11 Акта об 

омбудсмене Британской Колумбии (Ombudsperson Act, 1996, RSBC, Ch. 340, S. 11. URL: http://www.bclaws.ca/civix/document/id/
complete/statreg/96340_01#section10

16 Dale D., Rider D. Mayor Rob Ford Wants to Eliminate City Watchdog Offi  ces / Th e Star. URL: http://www.thestar.com/news/city_
hall/2012/10/25/mayor_rob_ford_wants_to_eliminate_city_watchdog_offi  ces.html

Ларичев А.А. 
Муниципальные уполномоченные по правам: динамика российского права и практики в контексте зарубежного опыта 

(на примере США и Канады)
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Уполномоченные по защите местного самоуправления

отчета омбудсмена г. Торонто, в котором освещались 
факты рассылки аппаратом мэра, вразрез с принятой 
процедурой, указаний чиновникам администрации по 
назначению на ряд должностей «нужных» лиц17. 

Хорошо развит институт муниципального омбуд-
смена и в Квебеке, где соответствующие должности 
учреждены и успешно действуют в крупнейших горо-
дах провинции — Монреале, Лавале и Лонгёй. 

В 2006 году в базовое законодательство Квебека о 
местном самоуправлении в городах были внесены по-
ложения, предоставляющие широкие инспекционные 
полномочия муниципальным омбудсменам и обеспе-
чивающие защиту собираемых ими сведений18. Вместе 
с тем муниципальные правовые акты, определяющие 
правовой статус омбудсмена, нередко ограничивают 
круг объектов его контроля, относя к нему только не-
выборные органы и муниципальные учреждения. 

Так, например, согласно ст. 11 муниципального акта 
об омбудсмене г. Монреаля19, омбудсмен не может рас-
следовать деятельность либо давать рекомендации в 
отношении деятельности городского совета, его коми-
тетов и комиссий, советов округов, выборных долж-
ностных лиц местного самоуправления. 

Следует полагать, что это связано с неким суще-
ствующим убеждением в том, что деятельность выбор-
ных институтов муниципальной власти и так является 
открытой и подвержена различным формам обществен-
ного контроля, в то время как деятельность администра-
ции и специализированных органов муниципалитета, в 
силу специфики организационных основ местного само-
управления в Канаде (невыборность глав местных адми-
нистраций, назначаемость членов специализированных 
органов), зачастую непрозрачна и напрямую населению 
не подотчетна. 

Тем не менее, как показывает практика, выборные 
органы местного самоуправления могут действовать 
либо пытаться действовать столь же непрозрачно, что 
и невыборные, поэтому данное ограничение представ-
ляется необоснованным. 

Следует при этом отметить, что в сферу компетен-
ции омбудсмена Монреаля как раз таки входит обес-
печение функционирования системы общественного 
контроля за деятельностью органов местного само-
управления. Так, лишь обращение к омбудсмену преду-
смотрено в качестве меры защиты в случае нарушения 
носящей преимущественно рекомендательный харак-
тер Хартии прав и обязанностей Монреаля (Charte 
montréalaise des droits et responsabilités)20, очерчиваю-
щей механизм взаимодействия городских властей и 
местного сообщества. 

В ст. 15 и 16 данной Хартии закрепляется право гра-
ждан на участие в управлении городом в различных фор-
мах прямой демократии, в том числе право инициировать 
проведение консультаций органов местного самоуправ-
ления с общественностью по различным вопросам. 
На основании Хартии принят специальный муниципаль-
ный правовой акт о процедуре реализации права иници-
ативы граждан на проведение общественных консульта-
ций21, который опять же содержит обращение лишь к 
омбудсмену в качестве обеспечительной меры (ст. 23). 

В США, с учетом специфики функционирования 
офисов омбудсменов на региональном уровне, выделя-
ются две основные модели института муниципально-
го омбудсмена — «административная» («executive») и 
«легислативная» («legislative»). 

Административная модель, действующая, напри-
мер в г. Портленд (штат Орегон), предполагает учре-
ждение должности омбудсмена в структуре офиса 
мэра22. Положительной стороной указанной модели 
является анализ деятельности исполнительных орга-
нов местного самоуправления «изнутри» и подготовка 
отчетов по оптимизации их деятельности. Омбудсмен, 
таким образом, помогает мэру отладить систему 
управления муниципалитетом, устранить противоре-
чия, влекущие в том числе снижение качества муници-
пального управления и реализации прав граждан. 

Для административного омбудсмена, по мнению
М. Миллза, занимавшего соответствующую должность 
в г. Портленде, также не нужны дополнительные пол-
номочия по истребованию документов в подразделе-
ниях администрации, так как они могут запрашивать-
ся от имени офиса мэра.

Минусом такой модели, однако, является не толь-
ко отсутствие независимости административного ом-
будсмена от воли его работодателя, но и возможное не-
приятие общественностью такого защитника их прав 
перед органами местного самоуправления23.

В свою очередь, «легислативная» модель, предпола-
гающая избираемость омбудсмена муниципальным со-
ветом и подотчетность ему, обеспечивает относитель-
ную автономию указанного института, прежде всего от 
местной администрации, деятельность которой чаще 
всего становится предметом рассмотрения омбудсме-
ном. Соответствующий омбудсмен также, как правило, 
обладает самостоятельными полномочиями по иници-
ированию проверок, выемке либо запросу документов, 
опросу должностных лиц и фиксации их показаний.

Между тем, как показывает приведенный выше опыт 
канадского г. Торонто и иллюстрирует схожий опыт 
г. Анкориджа (штат Аляска) в США, эта модель может 

17 Doolittle R. Toronto City Council: Ombudsman Fiona Crean under Attack for Scathing Report / Th e Star. URL: http://www.thestar.com/
news/city_hall/2012/10/04/toronto_city_council_ombudsman_fi ona_crean_under_attack_for_scathing_report.html

18 Cities and Towns Act, 1964, RS 1964, Ch. C-19, S. 573.17-573.19. URL: http://www2.publicationsduquebec.gouv.qc.ca/dynamicSearch/
telecharge.php?type=2&fi le=/C_19/C19_A.html

19 By-Law Concerning the Ombudsman, 2014, City of Montréal By-Law 02-146. URL: http://ville.montreal.qc.ca
20 Th e Montréal Charter of Rights and Responsibilities, 2005, City of Montréal By-Law 05-056, Schedule A. URL: http://ville.montreal.qc.ca/

sel/sypre-consultation/affi  cherpdf?idDoc=21334&typeDoc=1
21 Right of Initiative in Public Consultations By-law, 2005, City of Montréal By-Law 05-056, Schedule B. URL: http://ville.montreal.qc.ca/

sel/sypre-consultation/affi  cherpdf?idDoc=21334&typeDoc=1
22 Portland City Code, Chapter 3.77. URL: https://www.portlandoregon.gov/citycode/?c=28449&y=8&x=9
23 Mills M. Municipal Government Ombudsman / United States Ombudsman Association. URL: http://www.usombudsman.org/municipal-

government-ombudsman
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вести к возникновению конфликтов как между местной 
администрацией и омбудсменом, так и между исполни-
тельной и представительной ветвями власти в целом. 
Например, в начале 1990-х годов критика омбудсменом
г. Анкориджа деятельности ряда чиновников местной 
администрации привела к конфликту, в ходе которого мэр 
пытался через прошение о вето со стороны губернатора 
Аляски заблокировать принятие закона штата о гарантиях 
независимости деятельности омбудсмена, в частности его 
праве не давать показаний в суде. По мнению мэра, долж-
ностные лица, получившие критическую оценку со сторо-
ны омбудсмена, должны иметь право в споре с контроли-
рующим органом отстаивать свою позицию в суде24.

Подводя итоги вышеизложенному и не вдаваясь в 
детали всех положительных и отрицательных сторон 
каждой из рассматриваемых моделей, нельзя, однако, 
не сделать вывод о необходимости обеспечения авто-
номии института уполномоченного при его внедрении 
в систему муниципального управления в России. 

Представляется, что отсутствие этой предустановки 
способно нивелировать целевую функцию уполномочен-
ного по правам как особой, не административной формы 
контроля за деятельностью субъектов муниципального 
управления, как в части обеспечения прав и свобод гра-
ждан, так и в части эффективности управленческих ре-
шений. Опыт конфликтов и борьбы между офисом ом-
будсмена и местными администрациями в Канаде и США 
свидетельствует о неочевидности благосклонного вос-
приятия субъектами муниципального управления потен-
циальной критики в ходе работы муниципального упол-
номоченного и в российских условиях.

Из вышеприведенного анализа также видно, что и в 
России, и в рассматриваемых государствах присутствует 
попытка ограничить круг объектов контроля со сторо-
ны уполномоченного (омбудсмена), исключить из него, 
полностью или частично, органы местного самоуправле-
ния, оставив лишь подконтрольные муниципалитету ор-
ганизации. Данный подход также представляется непра-
вильным и нуждается в корректировке для обеспечения 
эффективной реализации муниципальными уполномо-
ченными своих функций.

Деятельность омбудсмена в США и Канаде также но-
сит дополнительный, расширительный по отношению 
к другим формам контроля характер. Законодатель пы-
тается обособить данный институт и устранить его аль-
тернативность по отношению к традиционным формам 

контроля — судебному и административному. Отсю-
да установление юрисдикции омбудсменов в ситуаци-
ях, когда судебное и административное обжалование не-
возможно, наличие дополнительных, не свойственных 
другим формам контроля функций по поиску мер опти-
мизации управленческих процедур, поощрение нестан-
дартного подхода к решению возникающих трудностей.

В настоящее время и в России появляется осозна-
ние особой роли уполномоченных по правам как ме-
диаторов, посредников между публично-властными 
структурами и гражданами. Уполномоченные по пра-
вам постепенно приобретают новые функции, в том 
числе по выработке рекомендаций по совершенство-
ванию не только законодательства, определяющего со-
держание и механизм реализации прав и свобод граж-
дан, но и актов, определяющих административные 
процедуры, в том числе субъектов муниципального 
управления25. Представляется, что и в развитии инсти-
тута муниципальных уполномоченных в России необ-
ходимо двигаться прежде всего по этому пути.

Таким образом, следует отметить важность даль-
нейшего совершенствования правовой базы деятель-
ности института уполномоченных по правам в России, 
в том числе на муниципальном уровне. Возможно, со-
ответствующее регулирование в отношении муници-
пальных уполномоченных могло бы осуществляться на 
уровне субъектов РФ. 

При этом представляется необходимым обеспечить 
диспозитивность норм, определяющих создание долж-
ностей уполномоченных по правам в муниципальных 
образованиях. Вместе с тем соответствующее законо-
дательство должно четко определять базовые принци-
пы функционирования муниципальных уполномочен-
ных — их автономию от органов и должностных лиц 
местного самоуправления, возможность рассмотрения 
действий и решений всех субъектов муниципального 
управления (особенно в случае с созданием должности 
«классического» уполномоченного), содержать право-
вые гарантии деятельности муниципальных уполно-
моченных. Зарубежный, в частности канадский, опыт 
внедрения подобных положений на уровне провинций 
указывает на возможность нахождения баланса между 
контурным регулированием института муниципаль-
ных уполномоченных на государственном уровне и 
конкретизацией его статуса на уровне муниципалите-
тов, исходя из их конкретных условий и потребностей.

24 Ibid.
25 Ларичев А.А. Указ. соч.
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В статье рассматриваются вопросы о совершенствовании института уполномоченных по правам человека в Российской 
Федерации. Автор анализирует опыт работы муниципальных омбудсменов в зарубежных странах. В статье сравнивается 
законодательство о местных омбудсменах в зарубежных странах, а также практика их работы. Автором подчеркивается: 
современные реалии требуют отхода от классической модели омбудсмена с учетом специфики национальной системы прав человека 
и международных стандартов прав человека.
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Th e article deals with the improvement of the Institute of Ombudsman of Human Rights in the Russian Federation. Th e author analyzes the 
experience of municipal ombudsmen in foreign countries. Th e article compares the laws on local ombudsmen in foreign countries, as well as the 
practice of their work. Th e author emphasizes the modern realities require a move away from the classical model of the Ombudsman, taking into 
account the specifi cs of the national system of human rights and international human rights standards.
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В современный период в Российской Федерации 
предпринимается попытка создания системы взаимо-
действия гражданина и государства, отвечающей меж-
дународным стандартам. В сложных условиях полити-
ческой, экономической и социальной напряженности 
государство ищет пути формирования эффективной 
системы защиты прав человека как фундаментального 
элемента правового государства. Отсюда следует необ-
ходимость в усовершенствовании существующих пра-
вовых институтов против злоупотребления властью на 
всех уровнях.

В.В. Чуксина определяет правозащитную дея-
тельность государства в широком смысле как зако-
нодательную и правоприменительную практику го-
сударства в области прав человека, отражающую 
специфические историко-культурные традиции и уро-
вень социально-экономического развития страны. 
В узком смысле — это совокупность контрольных ме-
ханизмов, представленных определенными организа-
ционными структурами (судом, правоохранительными 
органами, различными учреждениями по рассмотре-
нию обращений граждан и др.), специализированных 
правозащитных институтов (комиссии по правам че-
ловека, омбудсмены) и процедур, определяющих ме-
тоды, порядок рассмотрения, проверки, подготовки 
предложений и принятия решений по жалобам, заявле-
ниям и иной информации о нарушениях прав человека, 
базирующихся на конституционных и отраслевых нор-
мах внутреннего права государства1.

Таким образом, правозащитная деятельность — это 
систематическая работа различных субъектов право-
защитной структуры России (публичных — государ-
ственных и муниципальных органов, и непубличных — 
институтов гражданского общества), направленная 
на восстановление нарушенных прав и свобод чело-
века и гражданина2. Она ориентируется на положи-
тельный результат — восстановление нарушенных 
прав и свобод человека и гражданина, осуществляет-
ся определенными средствами, характерными для ее 
конкретных субъектов, и предполагает сам процесс. 
Содержание правозащитной деятельности составляет 
целесообразное положительное изменение ситуации с 
нарушениями прав человека и преобразование ее в ин-
тересах человека, общества и государства.

Институт омбудсмена по справедливости считает-
ся важным механизмом защиты прав человека и укреп-
ления законности в работе государственных органов. 
Причины его учреждения в государствах с давними де-
мократическими традициями состоят в том, что воз-
росшая управленческая экспансия государства во все 
сферы человеческой деятельности ставит человека в 
зависимое положение от государства и приводит к по-
ниманию необходимости сдерживающего фактора. 
В постсоциалистических странах возникновение 
института уполномоченного по правам человека обу-
словлено противоположным процессом становления 
гражданского общества и возрастания его воздействия 
на государство. Однако эти противоположные тенден-

1 Чуксина В.В. Несудебная защита прав человека в системе национальной правозащитной деятельности Российской Федерации и 
зарубежных государств // Конституционное и муниципальное право. 2006. № 6. С. 29–34.

2 Прокопович Г.А. О необходимости построения модели правозащитной деятельности в Российской Федерации // Гражданское 
общество в России и за рубежом. 2015. № 2. С. 24–26.
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ции приводят к пониманию необходимости института, 
который являлся бы инструментом контактирования 
государственных органов и гражданского общества, ме-
ханизмом, восполняющим пробел в отношениях между 
государственной властью и населением и способству-
ющим строительству демократического правового го-
сударства, а также развитию правосознания граждан и 
должностных лиц. Эту роль выполняет омбудсмен.

При этом зарубежные страны активно внедряют 
в законодательную практику не только общеприня-
тые институты омбудсменов по правам ребенка и по 
правам предпринимателей, но и муниципального ом-
будсмена. Представляется, что внимание к муници-
пальному омбудсмену обусловлено тем, что полно-
мочия единиц местного самоуправления охватывают 
несколько сфер. Местные власти занимаются вопроса-
ми социального обслуживания: школьным образовани-
ем, библиотечным делом, социальным обеспечением, 
благоустройством, организацией мест отдыха, контро-
ля за качеством товаров. Второе место по объему функ-
ций органов местного самоуправления занимают во-
просы административно-управленческие: обеспечение 
правопорядка (управление полицией), правосудия и 
противопожарной безопасности, сбор налогов, прове-
дение выборов, запись актов гражданского состояния. 
Органы местного самоуправления осуществляют ре-
шение экономических вопросов. Они руководят при-
надлежащими им предприятиями и службами, управ-
ляют своим имуществом, а также косвенно регулируют 
деятельность частных предприятий, осуществляют 
строительство муниципального жилья, устанавливают 
ставки арендной платы и т.п. В данных условиях в ми-
ре возникла необходимость в создании специального 
института — муниципального омбудсмена. 

Как правило, данные омбудсмены, в отличие от пар-
ламентских, назначаются местными властями. Так, они 
существуют в автономных областях Италии (в частно-
сти в Тоскане, Лигурии, Кампании, Лацио, Ломбардии), 
в Испании (например, в Каталонии, Стране Басков, Ан-
далузии, Галисии, Арагоне, Кастилии, Леоне, Валенсии, 
на Канарских и Балеарских островах), в ряде городов 
США. Уполномоченный города назначается в швейцар-
ском городе Цюрихе, в Израиле есть омбудсмены го-
родов Иерусалима, Хайфы, Телль-Авива, на Ямайке — 
омбудсмен города Джеймстауна, в Нидерландах — ом-
будсмен города Амстердама, в Польше законодатель-
ство допускает их назначение в воеводствах3. 

Своеобразная черта муниципальной системы 
США — отсутствие четкого разграничения компетен-
ции между политико-административными единицами 
различных уровней. В качестве общей тенденции мож-

но отметить расширение прав крупных муниципали-
тетов, а следовательно, и прав муниципальных омбуд-
сменов. Местные омбудсмены, в основном городские, 
занимаются вопросами защиты бедных, потребителей, 
наемных работников, безработных, иммигрантов.

Офис King County омбудсмена был создан избира-
телями округа Кинг, штат Вашингтон в 1968 году и осу-
ществляет свою деятельность в качестве независимого 
подразделения в рамках законодательной ветви вла-
сти округа Кинг. Округ Кинг является самым густона-
селенным графством в Вашингтоне и включает в себя 
Сиэтл, самый густонаселенный город США. Управле-
ние расследует жалобы по поводу административно-
го поведения учреждений округа Кинг, и предполагае-
мых нарушений местных кодексов, касающихся этики 
работников, защиты информаторов и раскрытия лоб-
бизма. Каунти Омбудсмен Кинг назначается на пяти-
летний срок Советом округа Кинг4. 

В городе Лос-Анджелесе институт омбудсмена был 
создан с помощью утверждения соответствующего 
Распоряжения в 1993 году наблюдательным советом 
Лос-Анджелеса. Этот местный институт был первым в 
своем роде в штате Калифорния, и также он первым на 
национальном уровне участвует в отправлении не только 
местных вопросов, но и правоохранительного надзора5. 
Общественный защитник Нью-Йорка является омбуд-
сменом для жителей Нью-Йорка. Он исследует и реа-
гирует на телефонные и письменные жалобы и запросы 
относительно агентских услуг в городе, проверяет предо-
ставление актуальной информации населению6.

В Соединенном Королевстве и Республике Ир-
ландия институт омбудсмена рассматривается доктри-
ной как парламентский агент: его роль заключает-
ся в осуществлении контроля над администрацией 
от лица законодательного органа. При расследовании 
омбудсмены используют более широкие основания 
оценки, нежели законность и обоснованность, — кате-
гории «неудовлетворительное управление» и «хорошее 
управление»7: нет ни одного законного администра-
тивного решения или действия, которое входило бы 
в противоречие с «хорошей административной прак-
тикой», но решение, принятое в рамках закона, может 
оказаться примером «неудовлетворительного управ-
ления». «Неудовлетворительное управление», как и 
«хорошее управление», представляет собой рамочные, 
бланкетные концепты. Это дает омбудсменам Соеди-
ненного Королевства и Республики Ирландия значи-
тельную свободу и позволяет расширительно толко-
вать понятие неудовлетворительного управления.

В Великобритании8 местный Уполномоченный по 
правам человека помогает убедиться в том, что мест-

3 См.: Braibant G., Questiaux Nicole, Wiener Celine. Le controle de l’administration et la protection des citoyens dans le monde (Контроль 
над администрацией и защита граждан в мире). Paris, 2003 ; Noy, Bilha, Th e Open Line for Israel, municipal ombudsman (Открытая 
линия Израиля, муниципальный омбудсман). Jerusalem, 2005 ; Rowat D., Wallace G. Th e ombudsman in North America (Омбудсман 
в Северной Америке) / International Handbook of the Ombudsman: Country Surveys. Greenwood Press, Vol. 1. 2007.

4 Местный омбудсман в Округе Кинг [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://www.kingcounty.gov/independent/ombudsman.aspx
5 Местный омбудсман в городе Лос-Анджелес [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://www.wiseandhealthyaging.org/city-and-

county-of-los-angeles-long-term-care-ombudsman
6 Местный омбудсман в городе Нью-Йорк [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://www.nycservice.org/organizations/1985
7 Тимофеев М.Т. Институт омбудсмена в Великобритании и Ирландии: контроль, основанный на сотрудничестве. М. : Новая 

юстиция, 2006. 208 с.
8 Местный омбудсман. Комиссия по местному самоуправлению в Великобритании. Ежегодный отчет 2015–2016 [Электронный 

ресурс]. Код доступа: fi le:///C:/Users/k.a.ivanova/Downloads/LGO%20ARA%20Final%2014%20July%202016.pdf
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ные общественные службы несут должную ответствен-
ность, гарантируя, что поставщики этих услуг выпра-
вят положение, когда они выходят из строя. Это может 
быть там, где местные власти не в состоянии обеспе-
чить уровень сервиса, на который вправе рассчитывать 
общественность. Кроме того, это может быть там, где 
совет не действовал должным образом при выполне-
нии своих функций.

Местный Уполномоченный по правам человека был 
создан парламентом Великобритании для двух очень 
четких целей:

1) чтобы исправить несправедливость — через не-
зависимые и беспристрастные расследования местный 
омбудсмен может обеспечить средство для людей, ко-
торые испытали несправедливость в результате дей-
ствий или бездействия местной службы;

2) для улучшения местных услуг — путем обмена 
на обучение от наших исследований со всеми постав-
щиками услуг, а также путем поддержки демократиче-
ской критики этих услуг, местный омбудсмен гаранти-
рует, что жалобы станут инструментом для локального 
улучшения качества обслуживания.

Таким образом, законодательство об омбудсменах 
Соединенного Королевства ставит на первый план дея-
тельность по рассмотрению жалоб и не содержит норм, 
непосредственно наделяющих омбудсменов полномо-
чиями по совершенствованию законодательства. За-
дача омбудсменов Соединенного Королевства и Рес-
публики Ирландия ограничивается исключительно 
совершенствованием административной практики.

В Нидерландах в 2005 г. парламент утвердил по-
правки к административному законодательству стра-
ны (General Administrative Law Act), которые опре-
делили единообразную процедуру рассмотрения 
обращений граждан как к конституционному органу 
Национального омбудсмена, так и к многочисленным 
институтам местных муниципальных омбудсменов9.

Необходимость введения общих правил объясня-
лась тем, что местные законодательные собрания за-
частую назначали своих омбудсменов, произвольно 
определяя их мандат в части рассмотрения жалоб на 
действия исполнительных органов власти муниципа-
литета или группы муниципалитетов (кроме полиции, 
подпадающей под исключительную юрисдикцию На-
ционального омбудсмена). К 1 января 2006 г. (време-
ни вступления в силу поправок к административному 
законодательству) 168 муниципалитетов Нидерлан-
дов из 418 имели своих омбудсменов, действовавших 
на основе неунифицированных правил, устанавливав-
шихся местным законодателем10. Кроме того, к этому 
времени в Нидерландах действовали около шестидеся-
ти омбудсменов на предприятиях общественного сек-
тора экономики. Введенные поправки не ограничили 
конституционные права граждан Нидерландов на об-
ращение к Национальному омбудсмену с жалобой на 
действия любого, в т.ч. местного, административного 

органа или должностного лица. Более того, имеюще-
еся только у Национального омбудсмена полномочие 
«обязывать свидетелей нарушения прав человека к со-
трудничеству» фактически превратило институт На-
ционального омбудсмена в апелляционную инстанцию 
всей системы омбудсменов Нидерландов.

Начиная с середины XX в. институт омбудсмена 
стал рассматриваться как непременный атрибут демо-
кратического государства, что привело к его массовому 
распространению в самых разных правовых системах 
на всех континентах. Под воздействием глобализа-
ции происходит изменение концепции института ом-
будсмена: из органа контроля за администрацией он 
превращается в правозащитный институт. В отличие 
от классического института, современные омбудсмены 
являются многофункциональными государственными 
органами, содействующими реализации общепризнан-
ных принципов и норм по правам человека на внутри-
государственном уровне, развитию международного и 
регионального сотрудничества по правам человека, иг-
рают профилактическую роль в предотвращении нару-
шений конституционных прав. 

В Российской Федерации подобные вопросы так-
же актуальны. Так, заместитель руководителя Центра 
публично-правовых исследований ИЗиСП кандидат 
юридических наук А.М. Цирин11 обозначил актуаль-
ные направления профилактики коррупции в органах 
местного самоуправления, стоящие перед Уполномо-
ченным по правам человека. Среди них: осуществление 
оценки коррупционных рисков (внешних, внутренних 
и др.) на основе методики определения коррупцион-
ных рисков и проведение регулярного мониторинга 
эффективности мер противодействия коррупции; по-
вышение прозрачности и транспарентности деятель-
ности органов местного самоуправления, в том числе 
в сфере профилактики коррупционных правонаруше-
ний; обеспечение обратной связи с населением му-
ниципального образования и хозяйствующими субъ-
ектами по вопросам противодействия коррупции 
посредством установления прямых контактов с комис-
сиями по противодействию коррупции и комиссия-
ми по соблюдению требований к служебному поведе-
нию и урегулированию конфликта интересов; должное 
развитие механизмов общественного контроля, преж-
де всего путем установления публичной отчетности 
руководства муниципального образования о реализа-
ции мер в области противодействия коррупции, а так-
же недопущение конфликта интересов. 

Также еще в 2014 году губернатор г. Санкт-Петер-
бурга Георгий Полтавченко обратил внимание участ-
ников съезда Совета муниципальных образований 
Санкт-Петербурга на то, что отсутствие внешнего 
контроля повышает риски злоупотреблений и ошибок 
в управлении финансами, поэтому «проблема должна 
быть решена в ближайшее время»12. На данном съез-
де выступил и Уполномоченный по правам человека 

9 Глава 9 ч. 2 Административного акта Нидерландов [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://www.juradmin.eu/colloquia/1998/
netherlands_annex.pdf

10 Толмачев В.Э. Государственная система защиты прав человека в Нидерландах // Омбудсмен. 2012. № 2.
11 Шиндяпина Е.Д., Черепанова Е.В., Дымберова Э.Д., Белоусова О.В. Совершенствование правовых и институциональных основ 

противодействия коррупции в субъектах Российской Федерации // Журнал российского права. 2013. № 4.
12 Нарушения прав петербуржцев органами местного самоуправления [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://ombudsmanspb.

ru/narushenija_prav_peterburzhtsev_organami_mestnogo_.html
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в г. Санкт-Петербурге Александр Шишлов, особо под-
черкнувший в своем докладе имеющиеся проблемы в 
сфере информирования граждан. Во многих муници-
пальных образованиях не исполняются требования 
Федерального закона «Об обеспечении доступа к ин-
формации о деятельности государственных органов и 
органов местного самоуправления», который требует, 
в частности, опубликования на Интернет-сайтах муни-
ципальных образований нормативных правовых актов 
органов местного самоуправления13.

На наш взгляд, очевидно, что в Российской Фе-
дерации также назрела необходимость официально-
го закрепления института муниципального омбудсме-
на в законодательстве, особенно из-за объема работы 
с местными властями. Представляется, что целью его 
деятельности должно стать обеспечение гарантий за-
щиты прав и свобод граждан на местном уровне, их 
соблюдения и уважения органами местного само-
управления и должностными лицами. Муниципаль-
ный омбудсмен должен избираться на заседании пред-
ставительного органа местного самоуправления в ходе 
тайного голосования двумя третями голосов от уста-
новленного числа депутатов из не менее чем трех кан-
дидатур, требования к кандидатам: гражданство Рос-
сийской Федерации, а также постоянное проживание 
в данном муниципальном образовании не менее 3 лет, 
возраст старше тридцати лет, а также наличие позна-
ния в области прав и свобод человека и гражданина, 
опыт их защиты. Кандидатуры представляются Адми-
нистрацией муниципального образования с учетом 
мнения населения, выраженного в ходе опроса. 

Основными компетенциями деятельности местно-
го уполномоченного предлагаются следующие: 
рассмотрение заявлений и обращений граждан по по-
воду нарушения прав и свобод человека и гражданина 
и жалобы на действия (бездействие) или решения ор-

ганов местного самоуправления и должностных лиц, 
нарушающих права и свободы человека и граждани-
на, при условии обжалования ранее заявителем этих 
решений или действий в судебном или административ-
ном порядке; ведение производства по делам о наруше-
ниях прав и свобод человека и гражданина, начатым по 
жалобам или по собственной инициативе; направление 
предложений, рекомендаций, заключений по делу орга-
нам местного самоуправления и должностным лицам, 
допускающим нарушения прав и свобод человека и гра-
жданина; взаимодействие с уполномоченным по правам 
человека в субъекте РФ по вопросу совершенствования 
системы защиты прав человека, а также отдельных пол-
номочий органов местного самоуправления; участие в 
разработке проектов правовых актов, затрагивающих 
права и свободы человека и гражданина.

Органы местного самоуправления не входят в си-
стему органов государственной власти, но, как наибо-
лее близкие к гражданам, играют особую роль в реали-
зации конституционного принципа приоритета прав и 
свобод человека. Работа органов местного самоуправ-
ления определяет возможности реализации граждана-
ми РФ своих прав, гарантированных Конституцией и 
законами.

Таким образом, современные реалии требуют отхо-
да от классической модели омбудсмена с учетом специ-
фики национальной системы прав человека и между-
народных стандартов прав человека. Уполномоченным 
по правам муниципалитетов в Российской Федерации 
может являться независимое должностное лицо, кото-
рое рассматривает жалобы на действия и решения ор-
ганов местного самоуправления и должностных лиц, 
осуществляет деятельность по совершенствованию 
местных правовых актов и правовому просвещению, 
способствует развитию межмуниципального сотруд-
ничества в области прав и свобод.

13 Нарушения прав петербуржцев органами местного самоуправления [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://ombudsmanspb.
ru/narushenija_prav_peterburzhtsev_organami_mestnogo_.html
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В статье рассматриваются материально- и процессуально-правовые предпосылки (условия) использования публично-правовой меры 
по обращению имущества в публичную собственность в целях преодоления проблемы бесхозяйности.
Ключевые слова: бесхозяйные вещи, выморочное имущество, несостоятельность (банкротство).

Premises (Conditions) of Transfer of Ownerless Goods into Public Domain
Bazhenova Olga I., Candidate of Legal Sciences, Assistant Professor of the Department of Constitutional and Municipal Law of the Lomonosov Moscow State 
University

Th e article considers the material and procedural legal conditions the use of measure for the treatment of property in the public domain in order 
to overcome the problem of ownerless.
Key words: ownerless things, escheat, bankruptcy.

1. Разрешение назревшей практически для каждо-
го муниципалитета проблемы бесхозяйности требу-
ет разработки общих начал передачи в публичную соб-
ственность вещей, которые утратили (отказ о права 
собственности, отсутствие либо неизвестность соб-
ственника) либо, при непринятии специальных мер, 
могут остаться без хозяина (смерть физического лица, 
банкротство юридического лица). В продолжение на-
чатого ранее обсуждения обратимся к вопросу о пред-
посылках (условиях) передачи такого имущества в пуб-
личную собственность.

Перечень предпосылок обращения бесхозяйных 
(фактически либо потенциально) вещей в публичную 
собственность обусловлен общим предназначением 
данной меры — преодолеть неблагоприятные обще-
ственные последствия утраты хозяина (собственни-
ка), в том числе не допустив прекращения ею функции 
социального служения, удовлетворения человече-
ских потребностей, предотвратив возможность отри-
цательного воздействия на жизнь и здоровье челове-
ка, окружающую среду. В то же время использование 
института публичной собственности для преодоления 
проблемы бесхозяйности должно учитывать результа-
ты сложившегося на сегодняшний день представления 
о соотношении права частной и публичной собствен-
ности. С одной стороны, такое соотношение основано 
на конституционно обусловленном приоритете права 
частной собственности. Такой приоритет, с одной сто-
роны, выступает важнейшим каналом проникновения 
в правовую систему идеи высшей ценности личности, а 
с другой — позволяет удовлетворить практическим по-
требностям хозяйственного оборота. Как традиционно 
и справедливо признается в литературе, право частной 
собственности в большинстве случаев создает стиму-
лы для более эффективного пользования, в широком 
смысле слова, объектами по сравнению с правом пуб-
личной собственности. С другой стороны, не отри-
цая социального эффекта права частной собственно-
сти, нельзя не признавать особых возможностей права 
публичной собственности, осуществление которого в 

особом же правовом режиме (при условии его полно-
ценной разработки) в отношении отдельных объектов 
позволяет достичь весомых социальных результатов, 
нивелировать недостатки правового режима осуще-
ствления частной собственности, не всегда способно-
го обеспечить баланс между эгоистическими устремле-
ниями индивида (собственника) и социальным благом. 
Иной вопрос — передача объектов в публичную соб-
ственность должна сопровождаться специальным об-
основанием, не ограничиваясь общими фразами об их 
социальном предназначении; должна быть минималь-
но необходимой, гарантируя приоритет права частной 
собственности; может быть временной, до совершен-
ствования правового режима частной собственности в 
части обеспечения баланса частных (индивидуалисти-
ческих) и публичных интересов. Отсюда и правовой 
порядок определения судьбы оставшегося без хозяи-
на имущества должен прежде всего создать возможно-
сти его передачи к частным заинтересованным лицам, 
круг которых определяется законом и зависит от целей 
и содержания соответствующего гражданско-правово-
го режима, и лишь при невозможности такой переда-
чи — обеспечить обращение имущества в публичную 
собственность. Публично-правовое образование в 
этом случае — собственник «в последней инстанции». 

2. Обозначенные границы (пределы) отражаются 
в материально-правовых условиях передачи бесхо-
зяйных (фактически либо потенциально) вещей в пуб-
личную собственность применительно к каждому из 
оснований бесхозяйности. При подробной законода-
тельной регламентации таких условий правопримени-
тельная практика демонстрирует значительные слож-
ности их реализации, обнажая тем самым и сложности 
обеспечения баланса частных / публичных интересов 
при решении проблемы бесхозяйности в рамках соот-
ветствующего гражданско-правового режима (приоб-
ретение права собственности, наследование, банкрот-
ство).

Прежде всего это относится к случаям приобрете-
ния права муниципальной собственности на бес-
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хозяйные вещи в порядке ст. 225 ГК РФ. Для такого 
приобретения необходимо одновременное соблюде-
ние двух условий: 1) подтверждение факта бесхозяйно-
сти вещи, т.е. отсутствие у нее собственника как тако-
вого (вещь не имеет собственника), его неизвестность 
либо отказ от права собственности на вещь; 2) отсут-
ствие у вещи фактического владельца, открыто и доб-
росовестно владеющего имуществом как своим соб-
ственным. 

Как видно из приведенных условий, фактический 
владелец — при наличии необходимых правовых пред-
посылок давностного владения — обладает преимуще-
ством перед муниципальным образованием в приоб-
ретении права собственности на бесхозяйную вещь, в 
том числе недвижимость. Предоставленное давност-
ному владельцу право защиты своего владения про-
тив третьих лиц распространяется и на те случаи, когда 
муниципальные образования противопоставляют пра-
ву такого владельца собственное «право» (суть полно-
мочие) на приобретение вещи на основании ее бесхо-
зяйности. 

Однако преимущественное право фактическо-
го владельца перед муниципальным образованием по 
приобретению права собственности на бесхозяйно-
сти с немалыми трудностями «пробивает себе дорогу в 
жизнь». На протяжении длительного времени «проти-
вопоставление» давностному владению муниципаль-
ного полномочия по принятию бесхозяйных вещей в 
собственность объяснялось (оправдывалось?) целя-
ми «возвращения» объектов недвижимости, не пере-
шедших к муниципалитетам в процессе стихийно-
го неконтролируемого процесса разгосударствления 
в 1990-е годы единого фонда государственной социа-
листической собственности, сегодня — потребностя-
ми их использования в социально значимых целях. 
Но если ранее суды, пусть и не так часто, поддержива-
ли муниципальные образования1, то сегодня они в аб-
солютном большинстве случаев встают на сторону дав-
ностных владельцев.

Важное в этом контексте значение приобрела пози-
ция ВАС РФ, укрепившая положение давностного вла-
дельца при решении вопроса о постановке на учет в 
качестве бесхозяйного объектов, находящихся в фак-
тическом владении частного лица. 

Так, Президиум ВАС РФ признал незаконными 
действия Управления Федеральной службы государ-
ственной регистрации, кадастра и картографии по Че-
лябинской области по принятию на учет администра-
тивного здания в качестве бесхозяйного. Спорное 
здание было приобретено ООО «Южуралтранс плюс» 
у Пластовского автотранспортного предприятия по 
договору купли-продажи; с декабря 2002 года оно на-
ходится в открытом и непрерывном владении Обще-
ства; Общество осуществляет в отношении него все 
правомочия собственника. Факт открытого владения 
Обществом спорным объектом не оспаривается; до-

говор купли-продажи незаключенным или недействи-
тельным не признан. При этих условиях имущество мо-
жет быть приобретено обществом в собственность в 
силу приобретательной давности.

На момент поступления заявления муниципали-
тета о постановке здания на учет как бесхозяйного 
Управление обладало сведениями о притязаниях об-
щества на это здание. Отсюда и основания для призна-
ния спорного здания бесхозяйным и постановки его на 
учет в качестве такового отсутствуют2.

Материально-правовые условия передачи в пуб-
личную собственность выморочного имущества ис-
ходят из приоритета права частной собственности. 
Как подчеркнул Конституционный Суд Российской 
Федерации, «государство, объявившее своей целью 
создание рыночной экономики, основанной на при-
оритете частного предпринимательства и частной соб-
ственности, должно обеспечивать в числе прочего и 
такую регламентацию права наследования, которая 
способствовала бы укреплению и наибольшему разви-
тию частной собственности, исключала ее необосно-
ванный переход к государству»3. Наряду с указанным 
приоритетом учитывается — исходя из содержания
гражданско-правового режима наследования — сво-
бода усмотрения наследодателя в определении судьбы 
наследственного имущества. В результате, как следует 
из анализа законодательства, наследники согласно во-
ле наследодателя (по завещанию) и наследники в силу 
кровного родства или устойчивых социальных связей 
с наследодателем (по закону) выступают основными 
приобретателями наследства.

Имущество умершего считается выморочным, т.е. 
переходит к публично-правовому образованию, при 
наличии одного из следующих условий (ч. 1 ст. 1151 
ГК РФ): отсутствуют наследники как по закону, так и 
по завещанию (1), либо никто из наследников не имеет 
права наследовать или все наследники отстранены от 
наследования (2), либо никто из наследников не при-
нял наследства (3), либо все наследники отказались от 
наследства и при этом никто из них не указал, что отка-
зывается в пользу другого наследника (4). В результа-
те предоставления наследодателю значительных за-
вещательных прав, закрепления объемного перечня 
оснований наследования по закону круг наследников 
предстает достаточно широким, а перспективы вымо-
рочности — весьма незначительными. 

Содержание материально-правовых условий пере-
дачи в публичную собственность имущества, не реа-
лизованного в ходе конкурсного производства, наи-
более ярко отражает двоякость поставленной перед 
законодателем задачи: обеспечить достижение, с од-
ной стороны, баланса интересов должника и кредито-
ров, олицетворяющих в своей совокупности частный 
интерес, а с другой — баланса частных и публичных ин-
тересов, при том что проявление последних здесь при-
нимает особо сложный характер, что связано зачастую 

1 См., например: постановление ФАС Московского округа от 12 декабря 2011 г. по делу № А41-22779/10; постановление ФАС 
Западно-Сибирского округа от 26 августа 2009 г. № Ф04-4616/2009(12049-А03-38) по делу № А03-14096/2008.

2 Постановление Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 2 июля 2013 г. № 1150/13.
3 Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 2 ноября 2000 г. № 228-О «Об отказе в принятии к рассмот-

рению жалобы гражданки Горшковой Анны Васильевны на нарушение ее конституционных прав положениями статьи 532 ГК 
РСФСР» // Вестник Конституционного Суда РФ. 2001. № 2.

Баженова О.И. 
О предпосылках (условиях) передачи бесхозяйных вещей в публичную собственность



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 1 / 201718

Муниципальная собственность

со столкновением начал рыночной экономики и соци-
ального государства.

Закон о банкротстве (ст. 148) закрепляет следу-
ющие условия перехода имущества, не реализован-
ного в ходе конкурсного производства, в публичную 
(преимущественно муниципальную) собственность:
1) имущество предлагалось к продаже, но не было про-
дано в ходе конкурсного производства, 2) кредиторы 
отказались от его принятия для погашения своих тре-
бований, 3) отсутствует заявление собственника иму-
щества должника  — унитарного предприятия, учре-
дителей (участников) должника о правах на указанное 
имущество. Тем самым имущество обращается в пуб-
личную собственность только при отказе от его полу-
чения со стороны всех лиц, обладающих правами тре-
бования к должнику. 

Из описанного порядка существует единственное 
исключение. В целях сохранения целевого предназна-
чения социально значимых объектов, объектов ком-
мунальной инфраструктуры и объектов культурного 
наследия законодатель исключил их из состава конкур-
ной массы и закрепил специальный порядок распоря-
жения ими. Прежде всего это касается особых условий 
их продажи — путем конкурса, одним из обязательных 
условий которого является обязательство покупателя 
обеспечивать надлежащее содержание и использова-
ние объектов в соответствии с целевым назначением. 
Существенное нарушение или неисполнение соглаше-
ния об исполнении условий влечет расторжение дого-
вора купли-продажи в судебном порядке и их переда-
чу в муниципальную собственность. Выплаченные по 
договору купли-продажи денежные средства возмеща-
ются покупателю за счет местного бюджета (ч. 4. ст. 132 
Закона о банкротстве). Вместе с тем при отсутствии на 
социально значимые объекты покупателя, «оптималь-
ность» фигуры которого и призван обеспечить указан-
ный выше специальный порядок проведения торгов, 
оно передается сразу — без выяснения намерений кон-
курсных кредиторов, участников — в муниципальную 
собственность, безвозмездно4. Как отмечает Консти-
туционный Суд Российской Федерации, такой — без-
возмездный — порядок передачи имущества в муни-
ципальную собственность только в случае, если оно не 
было продано в результате проведения торгов, не про-
тиворечит Конституции РФ (ст. 35 (ч. 3), 46 (ч. 1) и 55 
(ч. 2 и 3)5. 

Учитывая и внедряя в правоприменительную прак-
тику обозначенную позицию, арбитражный суд Мос-
ковского округа, отказывая, в частности, ОАО «Урал-
энергострой» о взыскании компенсации с Добрянско-

го городского поселения за социально значимое иму-
щество (наружные сети водопровода), переданное ему 
по причине несостоявшихся ранее торгов, отметил: 
«необходимость в передаче такого имущества в му-
ниципальную собственность возникает у должника не 
в силу обязательной нормы закона о безвозмездной 
передаче имущества, а в связи с тем, что на такое иму-
щество после двукратных торгов не нашлось покупате-
ля. То есть в муниципальную собственность должник 
передает имущество, реализация которого невозмож-
на ввиду отсутствия на него спроса, а следовательно, в 
условиях, когда предусмотренным законом способом 
(путем продажи на торгах в виде конкурса) исчерпа-
на возможность получения компенсации за такое иму-
щество»6.

Созданный к настоящему времени порядок распо-
ряжения отдельными социально либо культурно зна-
чимыми объектами, в том числе условия их передачи 
в муниципальную собственность, — довольно яркий 
пример поиска точки оптимального соотношения част-
ных и публичных интересов путем преобразования мер 
публично-правового реагирования по мере совершен-
ствования частно-правового режима. Вместо изъятия 
социально значимых объектов с последующим их об-
ращением в муниципальную собственность (Закон о 
банкротстве 1998 г.) сегодня разработан специальный 
законодательный механизм передачи (продажи) таких 
объектов в частную собственность с сохранением воз-
можности его обращения в муниципальную собствен-
ность при несостоявшейся продаже либо несоблю-
дении ее обязательных условий. При этом вместо 
преимущественной — во многом под влиянием право-
вой позиции Конституционного Суда Российской Фе-
дерации7 — защиты интересов должника и покупателя 
(частного собственника) посредством предоставления 
им права на компенсацию (разумность и справедли-
вость которой признавалась достаточной для обеспе-
чения баланса частных и публичных интересов) сто-
имости передаваемых муниципалитету объектов за 
счет средств местного бюджета должны быть разрабо-
таны условия и правила предоставления компенсации. 
Одно из них — рассмотренное выше — уже разработано. 

При обоснованности и формально-юридической опре-
деленности закрепленных в законе материально-право-
вых условий обращения в публичную (прежде всего муни-
ципальную) собственность имущества, не реализованного 
в ходе конкурсного производства, довольно сложной ока-
зывается практика их реализации. 

Факт соблюдения либо несоблюдения конкретно-
го условия и всех их в совокупности оказывается в за-

4 Определение Верховного Суда Российской Федерации от 9 августа 2016 г. № 305-ЭС16-8936 по делу № А40-154043/2014.
5 Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 23 апреля 2013 г. № 640-О «Об отказе в принятии к рассмот-

рению жалобы акционерного общества открытого типа «Фирма «Машстрой» на нарушение конституционных прав и свобод 
пунктами 5 и 6 статьи 132 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» // Документ опубликован не был. СПС 
«КонультантПлюс».

6 Постановление Арбитражного суда Московского округа от 10.08.2016 № Ф05-10373/2016 по делу № А40-172565/2015. Впервые 
это мнение АС Московского округа сформулировал в постановлении от 3 марта 2016 г. № Ф05-109/2016 и тем самым пресек 
складывавшуюся практику обращения за компенсацией стоимости переданных в муниципальную собственность объектов к 
Российской Федерации. См. также: постановление Девятого арбитражного апелляционного суда от 25 декабря 2015 г. № 09АП-
46649/2015 по делу № А40-154043/14 (Определение Верховного Суда РФ от 9 августа 2016 г. № 305-ЭС16-8936).

7 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 16 мая 2000 г. № 8-П «По делу о проверке конституционно-
сти отдельных положений пункта 4 статьи 104 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» в связи с жалобой 
компании «Timber Holdings International Limited» // Вестник Конституционного Суда РФ. 2000. № 4. 
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висимости от достаточности мер, предпринятых кон-
курсным управляющим. Сама же достаточность, которая 
в своем абсолютном проявлении должна быть направле-
на на отыскание приобретателя вплоть, как говорится, до 
последнего претендента, оказывается связанной целя-
ми недопущения затягивания завершения конкурсного 
производства. Такой подход, призванный создать усло-
вия для удовлетворения интересов кредиторов при ми-
нимизации расходов по делу о банкротстве, приводит к 
увеличению количества случаев обращения объектов, не 
реализованных в ходе конкурсного производства, в му-
ниципальную собственность. Публичные интересы, как 
демонстрирует складывающаяся практика, учитывают-
ся здесь не всегда.

Во-первых, достаточность предпринятых кон-
курсным управляющим мер зависит от эффективно-
сти результатов торгов, а также от соблюдения спе-
циальных правил проведения торгов в отношении 
отдельных объектов, составляющих конкурсную мас-
су. Так, обеспечивая повышенную правовую защиту ин-
тересов залоговых кредиторов, Закон о банкротстве
(п. 4 ст. 138) предоставляет им право определения поряд-
ка и условий проведения торгов в отношении заложенно-
го имущества, оставления предмета залога у себя8. 

Во-вторых, при оценке достаточности предприня-
тых мер по реализации имущества значимой оказыва-
ется предварительная оценка сумм, которые могут 
быть выручены от продажи имущества. Несмотря на 
закрепленную законом обязанность проведения тор-
гов, конкурсные управляющие довольно часто отказы-
ваются от них по причине нецелесообразности — не-
способности за счет вырученных сумм покрыть расходы 
по делу о банкротстве. Тем самым они предотвращают 
рассмотрение вопроса о прекращении производства в 
связи с недостаточностью имущества для осуществле-
ния расходов по делу о банкротстве9. Оставив вопрос 
о том, не подменяет ли в данном случае конкурсный 
управляющий деятельность суда, заметим лишь, что 
вероятность передачи имущества с заранее очевидной 
низкой стоимостью муниципалитету в таких ситуациях 
существенно повышается. 

Впрочем, отношение самих судов к этой практи-
ке противоречиво. В одних случаях суды исходят из 
безусловности обязанности по проведению торгов. 
Так, арбитражный суд Хабаровского края удовлетво-
рил жалобу Федеральной налоговой службы на бездей-
ствие конкурсного управляющего МУП «Циммерма-
новский ТЭК», выразившееся в непроведении торгов 
по реализации имущества (2 автомобиля ЗИЛ-131, ав-
тоцистерны, насос ЭЦВ 8-25-180). Оснований для пере-
дачи имущества, не предлагавшегося к продаже, в казну 
Ульчского муниципального района Хабаровского края 

не было10. В других случаях суды, напротив, оценивают 
целесообразность проведения торгов по реализации за-
ложенного имущества. Так, арбитражный суд Томской 
области удовлетворил жалобу конкурсного кредито-
ра ООО «Сибконкрит» на ненадлежащее исполнение 
конкурсным управляющим своих обязанностей, выра-
зившееся в уклонении от исполнения решения собра-
ния кредиторов по передаче нереализованного имуще-
ства (АЗС) в муниципальную собственность в связи с 
невозможностью определения его рыночной стоимо-
сти. Непринятие мер влечет увеличение необоснован-
ных расходов на проведение процедуры конкурсного 
производства. При этом суд кассационной инстанции 
не согласился с доводами Федеральной налоговой служ-
бы, по мнению которой закон не устанавливает возмож-
ность отказаться от реализации имущества, включен-
ного в конкурсную массу, и сразу передать его органам 
местного самоуправления, если его предположительная 
стоимость будет меньше затрат на его продажу; а без-
возмездная передача имущества муниципальному об-
разованию без предварительных мер по его реализации 
нарушает права уполномоченного органа на получение 
удовлетворения своих требований за счет конкурсной 
массы11.

В-третьих, достаточность предпринятых мер по 
соблюдению материально-правовых условий обраще-
ния имущества в муниципальную собственность мо-
жет зависеть от вида (характеристик) имущества, 
вошедшего в конкурсную массу. 

В этой связи особое значение приобретает закреп-
ленный в Законе о банкротстве порядок распоряжения 
правами требования должника. С 21 декабря 2016 г., 
с момента вступления в силу изменений в Закон о 
банкротстве12, прекращается получившая огромное 
распространение необоснованная практика передачи 
муниципалитетам дебиторской задолженности, при-
крывавшая в большинстве случаев бездействие кон-
курсных управляющих и/или их стремление к ускоре-
нию завершения процедуры банкротства13. 

Согласно новым правилам, при отсутствии жела-
ния собственника имущества должника — унитарно-
го предприятия, учредителей (участников) должни-
ка принять права требования должника конкурсный 
управляющий списывает их с должника.

В-четвертых, оценка достаточности мер по соблю-
дению материально-правовых условий обращения иму-
щества в муниципальную собственность не может не 
зависеть от состояния имущества, составляющего 
конкурсную массу. Имущество, находящееся в разру-
шенном состоянии, не пригодное для дальнейшего ис-
пользования, не может передаваться в муниципальную 
собственность, а требует утилизации. Меры по органи-

8 См., например: постановление Арбитражного суда Дальневосточного округа от 3 октября 2016 г. № Ф03-4302/2016 по делу 
№ А73-6137/2012; определение ВАС РФ от 15 февраля 2012 г. № ВАС-773/12 по делу № А65-6668/2009.

9 Постановление Пленума ВАС РФ от 17 декабря 2009 г. № 91 «О порядке погашения расходов по делу о банкротстве» // Вестник 
ВАС РФ. 2010. № 2.

10 Постановление Шестого арбитражного апелляционного суда от 16 июля 2013 г. № 06АП-3143/2013 по делу № А73-14121/2010.
11 Постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 26 мая 2015 г. № Ф04-1192/2009 по делу № А67-1333/2007.
12 Федеральный закон от 23 июня 2016 г. № 222-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Феде-

рации» // Собрание законодательства Российской Федерации. 2016. № 26 (Ч. I). Ст. 3891.
13 Эта проблема подробно излагалась нами в статье, направленной в редакцию журнала до внесения изменений в Закон о банкрот-

стве. См.: Баженова О.И. О некоторых требованиях к имуществу, передаваемому в публичную собственность в случае его бес-
хозяйности // Муниципальное имущество: право, экономика, управление. 2016. № 3. С. 11–17.
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зации такой утилизации должны предприниматься кон-
курсным управляющим и включаться в состав расхо-
дов по делу о банкротстве. Эти меры могут заключаться 
в том числе и в передаче объектов муниципалитету, 
но при условии одновременной передачи ему необходи-
мых для утилизации финансовых средств.

Сложившаяся же сегодня широчайшая практика 
передачи разрушенных объектов муниципалитету пре-
следует цель организации их последующей утилиза-
ции, но… путем снятия с должника и переложения на 
муниципальное образование и местный бюджет фи-
нансового и организационного бремени по такой ути-
лизации. 

К огромному сожалению, такая практика, направ-
ленная исключительно на защиту частного при полном 
игнорировании публичного интереса, получила под-
держку в судах. Количество подобных случаев и «ассор-
тимент» передаваемых муниципалитетам объектов по-
ражает воображение. Но, пожалуй, один из наиболее 
одиозных и «свежих» примеров — это состоявшаяся в 
2015 г. в Волгоградской области передача городскому 
округу Камышин дебаркадера, подвергнутого разру-
шению вследствие пожара. Попытки городского округа 
отказаться от принятия дебаркадера в собственность 
со ссылкой «на отсутствие полезных потребительских 
свойств имущества» оказались обречены. Как ука-
зал Двенадцатый арбитражный апелляционный суд 
(председательствующий — А.Ю. Самохвалова, судьи:
О.В. Грабко, И.А. Макаров), гибель объекта не уста-
новлена, право собственности на объект не призна-
но отсутствующим и не прекращено. Применение же 
ст. 148 Закона о банкротстве не поставлено в зависи-
мость от состояния имущества и его пригодности к ис-
пользованию по назначению14.

Недоумение вызывает произошедший в 2015 г. слу-
чай передачи муниципальному району «г. Краснока-
менск и Краснокаменский район» Забайкальского края 
автозаправочной станции, не реализованной в ходе 
конкурсного производства (в рамках банкротства ин-
дивидуального предпринимателя (?!)15). Тот факт, что 
имущество находится в разрушенном (руинирован-
ном) состоянии, был установлен на этапе инвентариза-
ции самим конкурсным управляющим и подтвержден 
в отчете независимого оценщика. Однако ни данный 
факт, ни довод администрации о том, что сам долж-
ник вправе просто исключить спорное имущество из 
ЕГРП ввиду его полного разрушения, судом во внима-
ние принят не был. Суд обязал муниципальный рай-
он в лице администрации принять имущество в соб-
ственность16. 

3. Обозначенные ранее границы (пределы) исполь-
зования меры по обращению в публичную собствен-
ность бесхозяйных (фактически либо потенциально) 

вещей, отчетливо выраженные в материально-право-
вых условиях (предпосылках), имеют не меньшее про-
цессуальное значение. Они задают требования к про-
цессуальной форме передачи имущества в публичную 
собственность, влияют на процессуально-правовой 
статус участников, в том числе на их процессуальные 
права и обязанности.

Действующее законодательство закрепляет осо-
бый, исключающий наличие спора о праве, порядок 
перехода имущества, оставшегося без хозяина, к пуб-
лично-правовому образованию. Однако сложность ре-
ализации материально-правовых условий приводит к 
возникновению притязаний на имущество одновре-
менно со стороны лиц, которым это право предостав-
лено законом (материально-правовыми условиями), 
и со стороны публично-правового образования, ко-
торое реализует полномочие по приобретению права 
собственности на вещь, оставшуюся (фактически ли-
бо потенциально) без собственника. В отсутствие ис-
черпывающего «законодательного рецепта» разреше-
ния подобного рода коллизий правоприменительная 
практика довольно сложно и болезненно вырабатыва-
ет способы их разрешения, способные обеспечить за-
щиту как частных, так и публичных интересов.

Наиболее болезненно это проявляется примени-
тельно к институту приобретения права муници-
пальной собственности на бесхозяйные вещи, 
прежде всего недвижимые.

В соответствии с законом признание права муни-
ципальной собственности на бесхозяйные недвижи-
мые вещи осуществляется в порядке особого произ-
водства, презюмирующего отсутствие спора о праве, в 
рамках отдельной категории дел (подраздел IV, гл. 33 
Гражданского процессуального кодекса Российской Фе-
дерации). В случае обнаружения, в том числе на этапе 
обжалования заинтересованным лицом решения суда17, 
спора о праве вопрос о признании права муниципаль-
ной собственности может быть разрешен исключитель-
но в порядке искового судопроизводства. 

Вместе с тем в условиях сложившегося (описанно-
го ранее) «противостояния» между давностными вла-
дельцами и муниципалитетами, последние используют 
любые процессуальные возможности в целях приоб-
ретения права собственности на привлекательную 
бесхозяйную недвижимость: указывают неполные — 
исключающие давностных владельцев — сведения о за-
интересованных лицах, используют иные — «альтерна-
тивные» — судебные процедуры.

Помимо практики «искусственного» порожде-
ния спора с иным муниципальным образованием 
с последующим его разрешением в рамках исково-
го судопроизводства18, отдельные муниципалитеты 
обращаются к иному виду особого производства (Уста-

14 Постановление Двенадцатого арбитражного апелляционного суда от 4 октября 2016 г. по делу № А12-15433/11.
15 Обращению в публичную (преимущественно муниципальную) собственность подлежит имущество, не реализованное в ходе 

конкурсного производства при банкротстве юридических лиц. Поскольку банкротство индивидуального предпринимателя влечет 
прекращение предпринимательского статуса (но не существование лица, субъекта права), то и имущество, не реализованное 
на торгах, от принятия которого отказались кредиторы, возвращается должнику, а не передается в публичную собственность. 
На это обратил внимание и ВАС РФ (Постановление Пленума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 30 июня 
2011 г. № 51 «О рассмотрении дел о банкротстве индивидуальных предпринимателей» (п. 33) // Вестник ВАС РФ. 2011. № 9).

16 Постановление Четвертого арбитражного апелляционного суда от 27 августа 2015 г. № 04АП-4065/2015 по делу № А78-3947/2013.
17 См. например: апелляционное определение Магаданского областного суда от 22 марта 2016 г. № 33-168/2016 по делу № 2-610/2015.
18 См., например: постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 15 июля 2010 г. по делу № А32-2447/2010. 
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новление фактов, имеющих юридическое значение 
(гл. 28 ГПК РФ, гл. 27 АПК РФ)).

Так, арбитражный суд Приморского края, поддер-
жанный апелляционной инстанцией, отказал в удовле-
творении требований Уссурийского городского округа 
о признании права собственности на основании при-
обретательной давности. По мнению суда, истцом был 
избран ненадлежащий способ защиты. Как справедли-
во указал суд, действующим законодательством преду-
смотрены два способа обращения бесхозяйной вещи в 
собственность — возникновение муниципальной соб-
ственности в силу п. 3 ст. 225 ГК РФ или частной соб-
ственности физического или юридического лица в силу 
ст. 234 ГК РФ на основании приобретательной давности. 
Возможность приобретения права собственности в по-
рядке приобретательной давности публичным образо-
ванием не предусмотрена. Заявление публичным об-
разованием требования, основанного на ст. 234 ГК РФ, 
фактически направлено на обход специального поряд-
ка возникновения муниципальной собственности на 
бесхозяйные вещи, предусмотренного ст. 225 ГК РФ, 
что недопустимо в силу положений п. 1 ст. 10 ГК РФ19. 

Впрочем, особая процессуальная форма перехода 
бесхозяйных вещей, прежде всего недвижимых, в му-
ниципальную собственность ставится под сомнение и 
отдельными судами, в их стремлении укрепить поло-
жение фактического владельца.

Так, Ломоносовским районным судом отказано в 
принятии заявления Ломоносовского муниципального 
района о признании права муниципальной собствен-
ности на бесхозяйную недвижимую вещь (здание дет-
ского сада) в связи с ошибочным избранием формы об-
ращения в суд общей юрисдикции. Отсутствие в деле 
материалов, подтверждающих наличие спора о праве, 
судом во внимание не принято. По его мнению, адми-
нистрация района избрала такой способ защиты иму-
щественного права как заявление о признании пра-
ва муниципальной собственности; при рассмотрении 
дел особого производства вопрос о праве поднимать-
ся не может. 

Как указал суд, ГПК РФ (в частности, п. 6 ч. 1 ст. 262) 
не позволяет четко отграничить институт установле-
ния факта владения и пользования недвижимым иму-
ществом в порядке особого производства от призна-
ния права собственности на недвижимое имущество в 
исковом производстве. Между тем обращение админи-
страции района, включающее требование о признании 
права муниципальной собственности на недвижимое 
имущество, создает основания для конфликта между 
материально-правовым и процессуальным института-
ми. Поэтому, исходя из приоритета материально-пра-
вового института над процессуальным, рассмотре-
ние заявления должно иметь место в рамках искового 
производства. В рамках особого производства может 
рассматриваться вопрос установления факта бесхо-
зяйности вещи, но никак не признания права муници-
пальной собственности20. 

Вместе с тем основанием для признания права соб-
ственности за муниципальным образованием являет-
ся не установление факта владения и пользования 

муниципалитетом бесхозяйным имуществом, а уста-
новление факта отсутствия титульного и фактическо-
го владельца. Соответственно, использование одной 
категории дел особого производства (признание права 
муниципальной собственности на бесхозяйную недви-
жимость) не может создавать конфликта между другой 
категорией дел особого производства (установление 
факта, имеющего юридическое значение (факта владе-
ния и пользования недвижимым имуществом)) и иско-
вого производства.

Кроме того, попытка суда разграничить вопросы 
установления факта бесхозяйности и признания пра-
ва собственности и тем самым обеспечить единый (ис-
ковой) порядок рассмотрения дел о признании права 
собственности вне зависимости от статуса претенден-
та и оснований на титул, далеко не бесспорна.

На наш взгляд, особое производство создает опти-
мальную процессуальную форму для признания пра-
ва муниципальной собственности на недвижимые ве-
щи на специальном основании — бесхозяйности. Для 
такого признания достаточно подтвердить отсутствие 
собственника и отсутствие спора о праве. Разграниче-
ние же между собой двух вопросов (установление фак-
та бесхозяйности и признание права собственности) 
и, соответственно, использование двух «процессов», 
множит сущности без достаточной на то необходимо-
сти. К тому же исковая форма производства — предла-
гаемая судом как единственно возможная в целях при-
знания права собственности — используется только 
при наличии спора о праве. Кто выступает ответчиком 
по иску муниципального образования в тех случаях, 
когда право муниципалитета не подвергается сомне-
нию? Не имитируется ли исковая форма судопроиз-
водства без наличия реального спора, чем укрепляется 
небесспорная практика «искусственного» порожде-
ния спора с иным муниципалитетом в целях призна-
ния права муниципальной собственности на бесхозяй-
ную недвижимость? В то же время действующий ныне 
порядок, отвечая требованию процессуальной эконо-
мии, создает одновременно процессуальные условия и 
для перехода бесхозяйной вещи муниципалитету, и для 
защиты прав и интересов заинтересованных лиц, обес-
печивая их участие в рассмотрении дела, право обжа-
лования решения суда вне зависимости от такого уча-
стия, право на судебную защиту в случае выяснения 
факта наличия спора о праве (разрешение спора в ис-
ковом производстве). 

В то же время действующий порядок имеет, по на-
шему мнению, серьезный недостаток: не определя-
ет особенностей рассмотрения спора между муници-
пальным образованием и давностным владельцем на 
бесхозяйную вещь. Вместе с тем этот спор обладает 
существенной спецификой, поскольку притязания му-
ниципального образования находятся в полной ма-
териально-правовой зависимости от правомерности 
притязаний давностного владельца. Напомним, в со-
ответствии с материально-правовыми условиями пол-
номочие муниципалитета на принятие бесхозяйности 
в собственность возникает лишь при отсутствии права 
других лиц (прежде всего давностных владельцев) на 

19 Постановление Пятого арбитражного апелляционного суда от 24 ноября 2015 г. № 05АП-8886/2015 по делу № А51-12733/2015.
20 Определение Ленинградского областного суда от 13 августа 2015 г. № 33-4213/2015.
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ее приобретение. Это не может не влиять на предмет и 
распределение бремени доказывания.

Отсюда небесспорна практика, складывающаяся 
при рассмотрении споров между муниципалитетом 
и фактическим владельцем (срок приобретательной 
давности еще не наступил), ограничивающая пред-
мет доказывания исключительно фактом владения. 
Так, Акбулакский районный суд Оренбургской обла-
сти оставил без рассмотрения заявление сельского по-
селения «Мичуринский сельсовет» о признании права 
муниципальной собственности на имущество (здания) 
бывшего колхоза им. Мичурина в связи с наличи-
ем спора о праве. Арбитражный суд Оренбургской 
области отказал в удовлетворении иска к ЗАО «По-
кровская слобода» о признании права муниципальной 
собственности на бесхозяйные нежилые здания в свя-
зи с их нахождением во владении ответчика. Довод об 
отсутствии оснований владения ответчиком спорным 
имуществом был отклонен с учетом того, что вопрос о 
принадлежности данного имущества ответчику на ка-
ком-либо праве не являлся предметом рассмотрения 
суда. Судебный акт принят ввиду отсутствия право-
вых оснований для признания за истцом испрашива-
емого права21. На наш взгляд, суд не может устранить-
ся от выяснения правомерности оснований владения 
бесхозяйной вещью частным лицом (в части соблюде-
ния условий добросовестности и открытости владе-
ния), поскольку от этого зависит и необходимость ис-
пользования самой меры по обращению бесхозяйной 
вещи в муниципальную собственность. Отложение же 
данного вопроса до истечения срока приобретатель-
ной давности создает риск возникновения новой ситу-
ации бесхозяйности, если «вдруг», по истечении это-
го срока, выяснится, что оснований для фактического 
владения бесхозяйной недвижимостью у частного ли-
ца не было изначально.

Материально-правовой статус субъектов спора 
не может не влиять и на их процессуальный статус, 
прежде всего — на объем их процессуальных прав и 
обязанностей. Не ясно, каким образом муниципаль-
ное образование, которое не вправе конкурировать с 
давностным владельцем, поскольку право последне-
го на бесхозяйную вещь приоритетно, может в полном 
объеме обладать процессуальными правами и обязан-
ностями истца (ответчика) и др. 

Иными словами, при сохранении особой проце-
дуры приобретения права муниципальной собствен-
ности на бесхозяйную вещь разработка процессу-
альных особенностей рассмотрения споров между 
претендентами на титул собственника бесхозяйной 
недвижимости создаст необходимые условия для раз-
решения конфликтов между муниципальным образо-
ванием и фактическим владельцем и, соответственно, 
уточнит процессуально-правовые условия перехода 

бесхозяйной недвижимости в публичную собствен-
ность.

Приобретение права публичной (государственной 
либо муниципальной) собственности на выморочное 
имущество осуществляется во внесудебном, нотари-
альном порядке приобретения права собственности на 
наследство. Свидетельство о праве на наследство на 
выморочное имущество выдается нотариусом при на-
личии соответствующих материально-правовых пред-
посылок (условий)22. 

В то же время и здесь, несмотря на установлен-
ный законом шестимесячный срок для принятия на-
следства, отделяющий права наследников от полно-
мочия публично-правового образования на принятие 
выморочного имущества, не исключены ситуации воз-
никновения спора. Чаще всего такие споры вызваны 
обращением лиц, пропустивших срок для принятия на-
следства, с требованием о восстановлении этого срока 
и, соответственно, принятия наследства. Если наслед-
ственное имущество, не принятое в установленный 
срок ни одним из наследников, в качестве вымороч-
ного поступило в государственную (муниципальную) 
собственность, то другой стороной этого спора неиз-
бежно становится соответствующее публично-право-
вое образование.

Данные споры разрешаются судом. В отсутствие 
специальных норм процессуального законодательства 
Верховный Суд Российской Федерации рекомендует 
дела о восстановлении срока для принятия наследства 
рассматривать в порядке искового производства. Рос-
сийская Федерация либо муниципальное образование 
привлекаются в качестве ответчика23. 

Однако эти споры также обладают существенной 
спецификой: притязания публично-правового образо-
вания здесь находятся в полной материально-пра-
вовой зависимости от правомерности притязаний 
лица, обратившегося с требованием о восстановле-
нии срока принятия наследства. Отсюда и исковое 
производство осуществляется с существенной специ-
фикой. 

«Навязывая» процедуру искового производства, су-
ды, как справедливо отмечает А.В. Юдин, ставят пуб-
лично-правовое образование в положение ответчика, 
т.к. другого ответчика просто не существует. Однако 
это так называемый условный ответчик, или некая ис-
кусственная процессуальная фигура24, вводимая в це-
лях создания процессуальных условий для выяснения 
правомерности притязаний лица (истца) на имущество 
в качестве наследника. 

Однако вопрос об объеме процессуальных прав 
и обязанностей условного ответчика остается нераз-
работанным. Так, не бесспорна распространенная по 
рассматриваемым делам практика предъявления пуб-
лично-правовым образованием встречного иска о 

21 Постановление Арбитражного суда Уральского округа от 19 октября 2015 г. № Ф09-6956/15 по делу № А47-8423/2014. См. также: 
Постановление Второго арбитражного апелляционного суда от 17 июня 2016 г. № 02АП-3879/2016 по делу № А17-5208/2015.

22 Методические рекомендации по оформлению наследственных прав : утв. Решением Правления ФНП от 27–28.02.2007 // Нота-
риальный вестник. 2007. № 8.

23 Постановление Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 29 мая 2012 г. № 9 «О судебной практике по делам о насле-
довании» // Бюллетень Верховного Суда РФ. 2012. № 7. 

24 См. подробнее: Юдин А.В. Процессуальная фигура «условного» ответчика в гражданском судопроизводстве // Арбитражный и 
гражданский процесс. 2011. № 8. С. 6–11.
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Баженова О.И. 
О предпосылках (условиях) передачи бесхозяйных вещей в публичную собственность

признании наследственного имущества выморочным: 
во-первых, публично-правовое образование не впра-
ве конкурировать с наследником (по закону или заве-
щанию), во-вторых, в случае отказа в удовлетворении 
требований истца о восстановлении срока принятия 
наследства публично-правовое образование неизбеж-
но, в отсутствие наследников, становится приобрета-
телем наследства в качестве выморочного.

Поскольку судьба оставшегося после смерти на-
следодателя имущества (передача истцу в качестве на-
следства либо оставление у ответчика (публично-пра-
вового образования), принявшего такое имущество 
в качестве выморочного) зависит исключительно от 
оценки правомерности притязаний на него истца, то 
особым образом определяется здесь и предмет дока-
зывания. Бремя доказывания возложено на истца. По-
мимо подтверждения факта отнесения истца к кругу 
наследников (по закону или завещанию) доказывания 
требуют обстоятельства, необходимые для восстанов-
ления срока принятия наследства (уважительность 
причин пропуска срока, соблюдение срока обращения 
в суд после отпадения причин пропуска срока приня-
тия наследства). Публично-правовое образование пре-
бывает в «ожидательной позиции». 

К примеру, Новониколаевский районный суд Вол-
гоградской области отказал Л.С. в удовлетворении ис-
ковых требований к администрации Комсомольского 
сельского поселения о восстановлении срока приня-
тия наследства и признании его принявшим наслед-
ство, оставшееся после смерти его отца, Л.В., умершего 
30 декабря 2007 г. Истцом не представлено доказа-
тельств уважительности причин пропуска срока для 
принятия наследства. То обстоятельство, что Л.С. не 
знал о смерти отца, не может являться безусловным 
основанием для восстановления срока принятия на-
следства. Истец сам по своему выбору, будучи в совер-
шеннолетнем возрасте, не поддерживал отношения с 
отцом, не интересовался судьбой и жизнью наследода-
теля, хотя ничто не мешало ему связаться с последним. 
Не принят во внимание и довод истца о том, что обще-

ние между ним и отцом изначально прекращено в силу 
его малолетнего возраста, а достоверно о смерти отца 
истец узнал только в декабре 2015 г. При наличии ин-
тереса к судьбе отца, при должной осмотрительности и 
заботливости истец мог и должен был знать о его смер-
ти и об открытии наследства25.

По сравнению с процедурой передачи бесхозяйной 
недвижимости, выморочного имущества в публичную 
собственность процессуальные особенности обраще-
ния в публичную (государственную либо муниципаль-
ную) собственность имущества, не реализованного 
в ходе конкурсного производства, урегулированы наи-
более полно. 

Передача имущества должника соответствующе-
му публично-правовому образованию осуществляется 
путем направления конкурсным управляющим под-
писанного  им акта. Не позднее чем через тридцать 
дней с даты получения акта муниципальное образо-
вание (государство) в лице уполномоченного орга-
на принимает имущество. При отказе или уклонении 
от принятия имущества конкурсный управляющий 
обращается в арбитражный суд с требованием о по-
нуждении муниципалитета (государства) к принятию 
имущества.

Споры по вопросам передачи имущества, не реали-
зованного в ходе конкурсного производства, в том чис-
ле по вопросам его обращения в публичную собствен-
ность, разрешаются в рамках дела о банкротстве (гл. 28 
АПК РФ) в качестве обособленного спора путем предъ-
явления требований о признании незаконными дей-
ствий (бездействия) конкурсного управляющего. Про-
цессуальные особенности разрешения разногласий, в 
том числе ограниченные сроки обжалования действий 
конкурсного управляющего, исключают споры по по-
воду переданного муниципальному образованию (го-
сударству) имущества после внесения записи о лик-
видации должника в Единый государственный реестр 
юридических лиц и вынесения определения о прекра-
щении производства по рассмотрению всех разногла-
сий, заявлений, ходатайств и жалоб. 

25 Апелляционное определение Волгоградского областного суда от 21 сентября 2016 г. по делу № 33-12280/2016.
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Муниципальные финансы, налоги и инвестиции

Опыт применения самообложения в Пермском крае*
Русанов Александр Анатольевич, исполнительный директор Совета муниципальных образований Пермского края, 
Председатель Пермского регионального отделения общероссийской общественной организации «Всероссийский Совет 
местного самоуправления»
[4748733@mail.ru]
614000, Россия, г. Пермь, ул. Попова, дом 11, офис 211

Существуют разные механизмы привлечения финансирования на местные инициативы. К числу наиболее урегулированных 
действующим законодательством относятся местные референдумы по самообложению граждан. В статье показываются истоки 
возникновения, особенности реализации проекта по самообложению граждан в муниципальных образованиях Пермского края 
под девизом: «Активные граждане — сильный муниципалитет». Особое внимание уделяется финансовым итогам применения 
самообложения в поселениях Пермского края, перспективам развития этого механизма.
Ключевые слова: самообложение, субсидия, бюджет, доходы, местное самоуправление, муниципальные образования, инициативный 
бюджет, сильный муниципалитет, общественные инициативы.

Self-Taxation Practice in the Perm Region
Rusanov Aleksandr A., Executive Director of the Council of Municipalities of the Perm Region, Chairman of the Perm Regional Offi  ce of the Russian Public 
Organization “All-Russian Council of Local Government”

Th ere are diff erent means of attracting fi nance for local initiatives. Th e most legally covered means include local self-taxation referendums. Th e 
article describes the origins, specifi cs of implementation of self-taxation project in the municipalities of the Perm region under the slogan: “Active 
Citizens — Strong Municipality”. Particular attention is paid to the fi nancial results of self-taxation in the settlements of the Perm region, future 
development of this mechanism.
Key words: self-taxation, subsidy, budget, revenues, local government, municipalities, initiative budget, strong municipality, public initiatives.

* Данная статья подготовлена на основе доклада, сделанного автором в рамках семинара «Современные модели организации 
местного самоуправления в России: проверка выборами», проходившего 27–29 июня 2016 г. в ВШГУ РАНХиГСе. О семинаре 
более подробно см.: http://131fz.ranepa.ru/post/205.

1 См., напр.: Постановления Правительства Пермского края от 1 октября 2013 года № 1305-П «Об утверждении государственной 
программы Пермского края «Региональная политика и развитие территорий». Меры по развитию и поддержке самообложения 
(а также развитию и поддержке института территориального общественного самоуправления) предусмотрены подпрограммой 
«Развитие общественного самоуправления»; от 14 ноября 2014 года № 1309-П «Об установлении расходных обязательств Пермско-
го края по подпрограмме «Развитие общественного самоуправления»; от 13 апреля 2011 года № 188-П «Об утверждения порядка 
предоставления из бюджета Пермского края субсидий бюджетам муниципальных образований Пермского края на решение во-
просов местного значения, осуществляемых с участием средств самообложения граждан, и методики распределения из бюджета 
Пермского края субсидий бюджетам муниципальных образований Пермского края на решение вопросов местного значения, 
осуществляемых с участием средств самообложения граждан»; Приказ Министерства регионального развития Пермского края от 
1 августа 2011 года № СЭД-53-05.01-43 «Об утверждении методических рекомендаций по применению самообложения граждан 
в муниципальных образованиях Пермского края с целью получения субсидий из бюджета Пермского края».

Начиная с 2011 года Правительство Пермского 
края совместно с органами местного самоуправления 
реализует проект по самообложению граждан в муни-
ципальных образованиях Пермского края под деви-
зом: «Активные граждане — сильный муниципалитет».

Цель проекта — рост гражданской ответственно-
сти среди населения, вовлечение жителей в решение 
вопросов местного значения, привлечение в местные 
бюджеты дополнительных доходов. Законодатель-
ством Пермского края самообложение разрешено 
применять в сельских и городских поселениях. Одна-
ко за всю историю развития этого механизма в регио-
не им воспользовалось только 1 городское поселение и 
138 сельских поселений (всего в Пермском крае насчи-
тывается 289 поселений: 29 городских и 260 сельских).

Правовую основу механизма самообложения со-
ставляют нормы статьи 56 Федерального закона 
№ 131-ФЗ от 6 октября 2003 года «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» и Федерального закона № 67-ФЗ от 
12 июня 2002 года «Об основных гарантиях избира-
тельных прав и права на участие в референдуме гра-
ждан РФ», а также Закона Пермского края № 86-ПК 

от 14 августа 2007 года «О местном референдуме в 
Пермском крае». Согласно указанным законам, решение 
о проведении местного референдума принимается пред-
ставительным органом муниципального образования за 
45 дней до даты референдума. Одной из особенностей 
правового регулирования самообложения в Пермском 
крае является наличие ряда важнейших подзаконных ак-
тов, принятых правительством Пермского края1.

Основным стимулом для развития самооб-
ложения служит механизм выделения субсидий 
из регионального бюджета. Нормативной базой 
Пермского края определены 22 направления, в рам-
ках которых софинансируются проекты по самообло-
жению. Указанные направления согласуются с государ-
ственной программой Пермского края «Региональная 
политика и развитие территорий»:

— ремонт уличных сетей наружного освещения, 
трансформаторных и иных подстанций и площадок под 
них, распределительных пунктов и иного предназначен-
ного для обеспечения электрических связей и осуще-
ствления передачи электрической энергии оборудования;

— устройство уличного освещения (монтаж наруж-
ного освещения): установка опор для уличного освеще-
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ния, установка фонарей и их подключение, прокладка 
проводов и монтаж арматуры, техническое присоеди-
нение энергопринимающих устройств, установка элек-
троэнергетических устройств и оборудования;

— ремонт водопроводных сетей, арматуры на водо-
проводных сетях, систем водоснабжения;

— ремонт автомобильных дорог общего пользова-
ния местного значения и искусственных сооружений 
на них в границах населенных пунктов2;

 — ремонт и устройство тротуаров;
— приобр етение пожарной техники, пожарных ма-

шин;
 — приобретение пожарно-технического вооруже-

ния, боевой одежды;
— переоборудовани е автотранспорта, предназна-

ченного для тушения пожаров;
— ремонт по жарных машин;
— текущий ремонт противопожарных резервуаров 

(пожарных водоемов), пожарных пирсов, расположен-
ных в сельских населенных пунктах;

— проведение работ по сохранению объектов 
культурного наследия (памятников истории и культу-
ры) народов Российской Федерации, находящихся в 
собственности поселений, их воссозданию;

— создание, устройство, восстановление, обустрой-
ство мест массового отдыха населения (парков, скве-
ров и иных мест массового отдыха населения): ремонт 
и устройство дорожно-тропиночной сети (твердые ви-
ды покрытия дорожек и площадок, элементы сопря-
жения поверхностей), устройство и ремонт детских, 
спортивных площадок, декоративных фонарей, сцен, 
скамеек, ремонт и устройство осветительного обо-
рудования, архитектурно-декоративного освещения, 
фонтанов;

— восстановление, приобретение и установка дет-
ских, спортивных площадок, остановочных комплексов;

— устройство площадок для установки мусоросбор-
ников (организация твердых видов покрытий, приобре-
тение и установка контейнеров для сбора твердых быто-
вых отходов, осветительного оборудования);

— ликвидация несанкционированных свалок;
— устройство и ремонт колодцев, водозаборных 

колонок, насосных станций, водонапорных башен, 
скважин (ограждений скважин);

— благоустройство мест природных выходов под-
земных вод (родники);

— текущий ремонт пешеходных путепроводов и 
мостов, пешеходных надземных и подземных перехо-
дов, не входящих в состав автомобильных дорог обще-
го пользования местного значения в границах населен-
ного пункта;

— создание, устройство, восстановление, обустрой-
ство набережных, пляжей;

— очистка прибрежных зон, водоемов, рек;
— ремонт и устройство ограждений парков, скве-

ров, мест традиционного захоронения;
— ремонт и прокладка дорожно-тропиночной сети.
Опыт организации и проведения референдумов 

по самообложению граждан в поселениях Пермско-

го края позволил Совету муниципальных образований 
Пермского края3 сформулировать определенные реко-
мендации по их проведению. Алгоритм применения 
механизма самообложения состоит из семи следу-
ющих шагов.

1. Определение вопросов, требующих финанси-
рования (подготовительный этап). Органы местно-
го самоуправления совместно с гражданами опреде-
ляют наиболее актуальные вопросы, для реализации 
которых целесообразно применять самообложение. 
При этом учитывают:

— устные и письменные обращения граждан в орга-
ны местного самоуправления;

— финансовые возможности совершеннолетних 
жителей (смогут ли они внести платеж?);

— планируемый объем поступлений средств само-
обложения граждан в местный бюджет;

— объем средств бюджета Пермского края, ко-
торый может быть предоставлен местному бюдже-
ту в соответствии с Постановлением Правительства 
Пермского края № 188-П;

— число жителей муниципального образования, 
которые будут пользоваться общественными благами, 
созданными за счет реализации проекта;

— социальную значимость мероприятия для жи-
телей муниципального образования.

На этом этапе формулируются цели и задачи проек-
та, составляется его экономическое обоснование, ис-
ходя из которого определяется размер разового плате-
жа для граждан (в пределах от 50 до 3000 рублей). 

Есть прецеденты введения и минимальной, и мак-
симальной суммы взноса. Так в Ломовском сельском 
поселении Уинского района жители собирали по 3000 
рублей, но и цель была высокоактуальной — система 
водоснабжения требовала срочного ремонта. Жители 
поселения собрали деньги, получили краевую субси-
дию и вошли со своим проектом в краевую програм-
му по благоустройству и обеспечению мер противо-
пожарной безопасности. С этим фондом поселение 
приняло участие в реализации федеральной програм-
мы «Устойчивое развитие сельских территорий в Рос-
сийской Федерации». В результате сельское поселение, 
где проживает около 600 человек, получило 17 млн руб-
лей, которые будут потрачены на полную модерниза-
цию сети водоснабжения. 

В Ошибском сельском поселении Кудымкарско-
го района размер разового платежа был установлен в 
50 рублей, но самообложение применялось ежегодно. 
Только в 2014 году платеж возрос до 100 рублей. 

Поскольку, согласно части 3 статьи 13 Закона 
Пермского края № 86-ПК, в течение двух лет со дня офи-
циального опубликования результатов местного рефе-
рендума нельзя проводить референдум с такой же по 
смыслу формулировкой вопроса, срок реализации буду-
щего проекта должен быть по возможности коротким.

2. Юридическое оформление инициативы о про-
ведении референдума. Органы местного самоуправ-
ления (как правило, это делает глава муниципально-
го образования) официально выдвигают инициативу 

2 В соответствии с подпунктами 1–4 пункта 5 Классификации работ по капитальному ремонту, ремонту и содержанию автомо-
бильных дорог, утвержденной Приказом Министерства транспорта Российской Федерации от 16 ноября 2012 г. № 402.

3 Более подробно о работе Совета муниципальных образований Пермского края см.: http://permsovet.ru/

Русанов А.А. 
Опыт применения самообложения в Пермском крае
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Муниципальные финансы, налоги и инвестиции

о проведении референдума по вопросу введения само-
обложения. Вопрос выносится на обсуждение, в ко-
тором участвуют депутаты представительного орга-
на, местные общественные объединения и активные 
граждане. На этом этапе начинается активная инфор-
мационная и разъяснительная кампания, проходят 
встречи с гражданами, на которых глава, депутаты и 
общественники разъясняют суть и целесообразность 
проекта. 

3. Назначение референдума о самообложении. Если 
проект был составлен и представлен достаточно убе-
дительно, представительный орган муниципально-
го образования принимает решение о назначении ре-
ферендума. В решении указана дата голосования, а 
также воп рос, выносимый на местный референдум. 
В формулировке вопроса должны быть отображены 
название проекта (мероприятия), размер разового пла-
тежа и год применения самообложения. О принятом 
решении глава поселе ния уведомляет Министерство 
территориального развития Пермского края, которое 
распоряжается фондом субсидирования проектов, ре-
ализуемых в рамках самообложения. Министерство 
определяет примерную сумму субсидии. 

4. Подготовка и проведение референдума. Это одна 
из наиболее сложных задач, т.к. необходимо обеспечить 
явку избирателей и нужный процент их положительного 
голосования. Махинаций здесь быть не может, т.к. жите-
ли будут выполнять решение референдума только в том 
случае, если они действительно поддерживают проект. 
Поэтому органы местного самоуправления на этом эта-
пе усиливают разъяснительную работу с населением, 
стараются привлечь к этому все общественные силы, ко-
торые пользуются авторитетом среди людей.

5. Сбор средств самообложения граждан и полу-
чение средств из бюджета Пермского края. На этом 
этапе информационная, разъяснительная и мотиваци-
онная работа, как правило, продолжается и даже уси-
ливается, т.к. не все жители поселения приходят на ре-
ферендум, и не все явившиеся поддерживают проект. 
Ситуацию осложняет то, что граждане должны пере-
числять свои средства через кассу Сбербанка, которая 
находится далеко не в каждом сельском населенном 
пункте. Когда поселение принимает решение об окон-
чании сбора средств (в связи с получением заявленной 
суммы или же в связи с окончанием сроков сбора), Ми-
нистерство территориального развития уведомляется 
об этом, а также об объемах средств, перечисленных 
гражданами в местный бюджет. Субсидия, рассчитан-
ная в соответствии с Постановлением Правительства 
Пермского края от 13 апреля 2011 года № 188-П, посту-
пает в бюджет поселения в течение 10 дней после полу-
чения уведомления.

Согласно методике, объем субсидии для i-го муни-
ципального образования Пермского края, на террито-
рии которого самообложение граждан введено путем 
проведения местного референдума, начиная с 8 сен-
тября 2013 года определяется по следующей формуле:

Сi = 5 x ССi + Дпi, где:
Сi — о бъем субсидии i-му м униципальному образо-

ванию Пермского края;
ССi — объем средств самообложени я граждан, по-

ступивших в отчетном квартале (месяце) в бюджет i-го 

муниципального образования Пермского края на ре-
шение вопросов местного значения, определенных в 
принятом на местном референдуме решении о введе-
нии самообложения граждан;

ДПi — объем добровольных пожертво ваний гра-
ждан, поступивших в отчетном квартале (месяце) фи-
нансового года, в котором по решению местного рефе-
рендума введено самообложение граждан, в бюджет 
i-го муниципального образования Пермского края на 
решение вопросов местного значения, определенных в 
принятом на местном референдуме решении о введе-
нии самообложения граждан. При этом объем добро-
вольных пожерт вований не может превышать 30% от 
объема средств самообложения граждан, поступивших 
в местный бюджет.

6. Реализация мероприятий органами местного 
самоуправления в соответствии с решением рефе-
рендума.

7. Отчет главы муниципального образования 
перед населением о выполнении решения референдума. 

Финансовые итоги применения самообложе-
ния в поселениях Пермского края. В 2011 году, когда 
самообложение только вводилось в Пермском крае, 
краевой бюджет выделял субсидии по формуле «1+1», 
т.  е. на 1 рубль, перечисленный гражданами в рамках 
самообложения, краевой бюджет выделял еще 1 рубль. 
Состоялось 26 референдумов, самообложение было 
введено в 17 поселениях. Средняя явка избирателей в 
тех поселениях, где было введено самообложение, со-
ставила 54,3%, проекты поддержали 67,5% избирателей. 
В декабре 2011 года доля бюджетного софинансирова-
ния была увеличена до 3 рублей на 1 рубль, перечис-
ленный гражданами («1+3»). В 2012 году состоялось 
154 референдума, самообложение введено в 118 посе-
лениях. С 2013 года доля краевого софинансирования 
по совместной инициативе Правительства Пермского 
края и Совета муниципальных образований Пермско-
го края была вновь увеличена до соотношения «1+5». 
В 2013 году состоялось 29 референдумов, самообложе-
ние повторно введено в 10 поселениях. В 2014 году со-
стоялось 55 референдумов, самообложение повторно 
введено в 27 поселениях и впервые — в 2 поселениях. 
В 2015 году состоялось 16 референдумов, самообложе-
ние повторно введено в 11 поселениях и впервые —
в 2 поселениях. В обобщенном виде эти данные приве-
дены ниже в таблице (см. стр. 27).

В 2015 году вновь был поставлен вопрос об увеличе-
нии пропорций бюджетного софинансирования проек-
тов по самообложению, на этот раз — до соотношения 
«1+7». С такой инициативой выступило Министерство 
территориального развития Пермского края, и Совет 
муниципальных образований единодушно ее поддер-
жал. Дело в том, что в связи со сложной бюджетной си-
туацией в крае действие подпрограммы «Благоустрой-
ство сельских поселений» было приостановлено, и 
подпрограмма «Развитие общественного самоуправ-
ления» стала основным региональным инструментом 
совершенствования среды проживания на селе. После 
длительных консультаций и переговоров с участием 
Совета муниципальных образований, Законодатель-
ного Собрания и Правительства Пермского края было 
принято положительное решение. Начиная с 2016 года 
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в поселениях Прикамья будет применяться формула 
«(1+5)+(1+1)», где на каждый 1 рубль, уплаченный граж-
данами, из бюджета Пермского края поступит субси-
дия в размере 5 рублей, а на каждый 1 рубль, выделен-
ный на реализацию проекта из местного бюджета, край 
добавляет еще 1 рубль своих средств. Установлено пра-
вило, что сумма, выделенная из местного бюджета, 
не должна превышать суммы средств, перечисленных 
гражданами в местный бюджет в виде разовых плате-
жей. 

Несмотря на всю привлекательность механиз-
ма самообложения, есть ряд проблем, которые пре-
пятствуют развитию этой практики. К числу 
наиболее серьезных проблем можно отнести следующие:

— обеспечение явки и положительного голосова-
ния избирателей, 

— сбор платежей граждан в полном объеме. 
Так, в Пермском крае референдумы назначались 

в 217 поселениях (75%), но признаны состоявшимися 
лишь в 177 поселениях (61%), а положительное реше-
ние о применении самообложения было принято толь-
ко в 139 поселениях (48%). 

Средняя явка избирателей в Пермском крае не пре-
вышает 60%, а уровень собираемости разовых пла-
тежей колеблется от 20% до 110% (превышение объ-
ясняется внесением добровольных пожертвований).
Эта проблема решается за счет активной информа-
ционной и разъяснительной работы с населением, 
о чем Совет муниципальных образований постоян-
но говорит главам поселений. Если у органов местно-
го самоуправления налажен хороший контакт с жи-
телями, неформальными лидерами общественного 
мнения, уважаемыми общественными организациями 
и объединениями, то результаты по явке, голосованию 
и сборам платежей высокие. 

Следует отметить, что одним из способов устано-
вить необходимый уровень взаимодействия с жителя-
ми является проведение опроса, в ходе которого опре-
деляются наиболее актуальные для людей проблемы и 
приемлемый размер разового платежа. Совет муници-
пальных образований также рекомендует публиковать 
на сайтах поселений и в местных СМИ контакты чле-
нов рабочей группы по введению самообложения в по-
селении, чтобы жители могли задать им свои вопросы, 
высказать замечания и предложения.

Кроме того, важно обращать большое внимание 
на последний шаг алгоритма применения самооб-
ложения — отчет главы муниципального образова-
ния. Главе поселения нужно обязательно хорошо от-
читаться перед людьми, чтобы ввести самообложение 
повторно. Приветствуется проведение культурно- и 
спортивно-массовых мероприятий, праздников и т.д., 
приуроченных к введению объектов, построенных или 
отремонтированных с участием средств от граждан.

Для поселений с большим количеством населенных 
пунктов Совет муниципальных образований рекомен-
дует разрабатывать комплексные проекты, учитывая 
интересы разных сел и деревень. По этому пути по-
шли органы местного самоуправления Лобановского 
сельского поселения (это муниципальное образование 
возникло в результате укрупнения трех сельских посе-
лений). В их проект на 2014 год были заложены меро-
приятия по благоустройству сразу в десяти населенных 
пунктах. В с. Лобаново и восьми других населенных 
пунктах была проведена реконструкция сетей улично-
го освещения, а в пос. Мулянка — отремонтированы 
тротуары. Когда уличная сеть в Лобаново вводилась в 
эксплуатацию, там устроили большой праздник села, 
чтобы жители смогли порадоваться и осознать, что их 
деньги принесли реальную пользу. Включение фонарей 
стало кульминацией торжества. 

Однако есть и другая проблема, связанная с при-
менением этого механизма. По данным Совета му-
ниципальных образований, при размере разового 
платежа в 100–200 рублей с человека (в поселениях 
Пермского края это наиболее распространенная сум-
ма взноса) сумма средств самообложения в пол-
ном объеме зачастую равна затратам на проведение 
местного референдума. Сам референдум обходится по-
селениям в среднем в 200–300 тыс. рублей. 

Ежегодно тратить на референдумы ровно ту же 
сумму, которую потом возмещает население, по мне-
нию Совета муниципальных образований, нецелесо-
образно. Поэтому целесообразно приравнять в фе-
деральном законодательстве срок действия решения 
местного референдума о введении самообложения к 
сроку действия местного бюджета. Такой путь реше-
ния проблемы поддержан муниципальным сообще-
ством Прикамья и утвержден Резолюцией X Съезда 
Совета от 29 апреля 2016 года. Резолюция в качестве 

Таблица
Финансовые итоги применения самообложения 

в поселениях Пермского края
Год Суммы средств 

самообложения граждан, 
поступившие в бюджеты 

МО, тыс. руб.

Плановые суммы средств 
краевого бюджета 

для предоставления 
в бюджеты МО, тыс. руб.

Суммы средств 
краевого бюджета, 
предоставленные 

в бюджеты МО, тыс. руб.
2011 309,8 5000,0 789,5
2012 16732,2 53200,0 47774,5
2013 1232,8 21593,0 5278,3
2014 4927,9 25787,2 22919,0
2015 3103,1 16093,0 15847,9

ИТОГО 26305,8 121673,2 92609,2

Русанов А.А. 
Опыт применения самообложения в Пермском крае
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законодательной инициативы внесена Советом в Зако-
нодательное Собрание Пермского края. На основе Ре-
золюции депутаты краевого парламента разработали и 
приняли Постановление Законодательного Собрания 
Пермского края № 2420 от 16 июня 2016 года «О со-
стоянии местного самоуправления и развитии муни-
ципальных образований в Пермском крае в 2015 году». 
Совет муниципальных образований готовит проект со-
ответствующей законодательной инициативы, которая, 
согласно Постановлению № 2420, должна быть внесена в 
Государственную Думу Российской Федерации.

Одновременно в Пермском крае начинается экс-
перимент по применению инициативного бюд-
жетирования — другого механизма поддержки и 
финансирования общественных инициатив на-
селения. Эта практика применяется в Ставрополь-
ском крае, Тверской и Кировской областях и активно 
поддерживается Министерством финансов Россий-
ской Федерации. 19 мая 2016 года был принят Закон 
Пермского края № 654 «О реализации инициативно-
го бюджетирования в Пермском крае». Он направлен 
на активизацию участия жителей муниципальных об-
разований Пермского края в осуществлении местного 
самоуправления и решении вопросов местного значе-
ния посредством реализации общественных инициа-
тив. 

Совет муниципальных образований Пермско-
го края принимал участие в обсуждении и подготов-
ке указанного закона к принятию. Согласно закону, 
фонд краевого субсидирования общественных проек-
тов в рамках инициативного бюджетирования состав-
ляет 0,1% от общего объема налоговых и неналого-
вых доходов бюджета Пермского края. Объем фонда 
на 2016 год — 91 млн рублей. Общественные проек-
ты получат финансирование при условии, что объем 
средств Пермского края не превысит 90%, а объем 
средств местного бюджета будет не менее 10% от сто-
имости проекта. Для муниципалитетов, не являющих-
ся получателями дотаций (города Пермь и Березники), 
установлено соотношение софинансирования в разме-
ре «50% на 50%». 

Инициативное бюджетирование вводится по сле-
дующей схеме.

1. Формирование инициативной группы граждан, 
которая разрабатывает свой проект. Законом преду-
смотрено выдвижение проектов от местных обще-
ственных организаций, объединений и ТОСов. Проект 

утверждается на собрании граждан или собрании об-
щественной организации (объединения, ТОСа). 

2. Рассмотрение и утверждение проектов уполно-
моченной муниципальной комиссией. Состав комис-
сии утверждается главой муниципального образо-
вания, причем 30% членов комиссии составляют 
представители органов местного самоуправления, 
а 70% — это независимые эксперты, активные гражда-
не, представители общественных организаций, чле-
ны инициативных групп. Муниципальная комиссия 
проводит конкурс, по результатам которого выбирает 
3 лучших проекта и направляет их в краевую комиссию.

3. Рассмотрение и утверждение проекта уполно-
моченной краевой комиссией, которая формирует-
ся из расчета: 30% — представители органов власти 
Пермского края, 70% — независимые эксперты и об-
щественники. Краевая комиссия будет выбирать по 
1 проекту от каждого муниципального образования, 
представившего проекты по инициативному бюджети-
рованию для выделения краевой субсидии. 

В данный момент в Пермском крае идет работа по 
определению критериев отбора общественных проек-
тов и составлению соответствующей краевой програм-
мы. Прорабатывается методика применения закона 
№ 654-ПК на местах. Совет муниципальных образова-
ний Пермского края активно участвует в этом процес-
се, а также создает проектный офис для консультиро-
вания органов местного самоуправления и граждан. 

Есть основания утверждать, что механизм инициа-
тивного бюджетирования, как более гибкий и удобный, 
со временем полностью вытеснит механизм самообло-
жения. Во-первых, он не предполагает затрат време-
ни и средств на проведение референдумов. Во-вторых, 
инициативную группу сформировать легче, чем убе-
дить всех жителей поселения. В-третьих, свои проекты 
по инициативному бюджетированию могут подавать 
уже сложившиеся ячейки гражданского общества — 
ТОСы, спортивные клубы, коллективы самодеятель-
ности и т.д. Наконец, в-четвертых, действие зако-
на распространяется на все типы муниципалитетов 
Пермского края. Однако на данный момент инициа-
тивное бюджетирование является новеллой, и практи-
ка ее применения в регионе еще не наработана. Пока 
идет обкатка нового механизма, выявление всех «под-
водных камней» и поиск путей преодоления возникаю-
щих проблем, применение самообложения в Пермском 
крае будет продолжено.
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Невзирая на объявленную самостоя-
тельность местного самоуправления в фи-
нансово-бюджетной сфере, большинство 
муниципальных образований всегда ис-
пытывали сложности в части местных фи-
нансов, но в условиях кризиса эти трудно-
сти значительно возросли, и деятельность 
муниципалитетов в бюджетной сфере во 
многом свелась к поиску средств для по-
крытия насущных ежедневных потребно-
стей. Весьма небольшое число регионов и 
муниципалитетов обеспечили расходы за 
счет собственных доходов. Например, как 
отмечает В.В. Левина, в 2014 году бюджеты 
более 75% от общего количества сельских 
поселений характеризовались величиной 
межбюджетных трансфертов в объеме соб-
ственных бюджетов более 30%, а более чем 
в 35% поселений данный уровень превысил 
70%, то есть к каждому четвертому сельско-
му поселению в настоящее время применя-
ются существенные ограничения в реализа-
ции бюджетной политики1. 

Рассмотрим общие данные о состоянии 
финансов местных бюджетов за последние 
годы, затем проанализируем избранные му-
ниципалитетами стратегии выживания в 
условиях кризиса.

График 1. Сумма доходов местных бюджетов с 2012 г. по 2015 г. 
(млрд руб.)

График 2. Доходы местных бюджетов в 2012–2015 гг. (млрд руб.)

1 Левина В.В., Яговкина В.А. Управление муни-
ципальными финансами. Учебное пособие. 
М. : Издательский дом «Дело» РАНХиГС, 2016. 
С. 135 (автор главы — В.В. Левина).

Яговкина В.А., Недопивцева Д.А. 
Местное самоуправление в условиях кризиса: бюджетный аспект
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Данные Министерства финан-
сов Российской Федерации2 свиде-
тельствуют, что доходы местных 
бюджетов Российской Федера-
ции в 2015 г. снизились по срав-
нению с 2014 г. с 3508,7 млрд руб. 
до 3497, 1 млрд руб., а собствен-
ные доходы местных бюджетов 
имеют тенденцию к снижению 
еще с 2013 г. (с 2441,9 млрд руб. до 
2258,4 млрд руб. в 2015 г., прибли-
зившись к доходам 2012 г.) (гра-
фик 1). 

При этом структура доходов 
в 2014 и 2015 гг. несколько изме-
нилась: большую часть составляли 
субвенции, на втором месте дота-
ции и субсидии, на третьем — на-
логовые доходы. Неналоговые до-
ходы занимали за по следние годы 
наименьшую часть, варьируясь от 
264 до 300 млрд руб. (график 2). 

Таким образом, можно сде-
лать вывод, что в структуре до-
ходов местных бюджетов более 
40% занимают межбюджетные 
трансферты (без субвенций) и на-
логовые доходы, а более 11% — не-
налоговые доходы (график 3).

Межбюджетные трансфер-
ты (за исключением субвенций) 
за последние годы (график 4) в 
основном состояли из субсидий: 
592,2 млрд руб. в 2012 г., 665,9 
млрд руб. в 2013 г., 607 млрд руб. 
в 2014 и всего 526,7 млрд руб. в 
2015 г. Сумма дотаций достигала 
за четырехлетний период макси-
мум 314,2 млрд руб. (2013 г.), ми-
нимальное количество их было 
в 2014 г. — 283 млрд руб. Сумма 
иных межбюджетных трансфер-
тов сильно не менялась, но вы-
росла со 144,2 млрд руб. в 2012 г. 
до 147,8 млрд руб. в 2015 г. Что 
касается других безвозмездных 
поступлений, то они составля-
ли всего 11,4 млрд руб. в 2013 г. и 
2,5 млрд руб. в 2015 г., а в 2012 г. и 
2014 г. были и вовсе отрицатель-
ными в связи с возвратами остат-
ков (-38,3 млрд руб. и -4,4 млрд 
руб. соответственно).

График 3. Структура собственных доходов местных бюджетов 
в 2012–2015 гг. (%)

График 4. Межбюджетные трансферты из бюджетов других уровней 
(без субвенций) и другие безвозмездные поступления в 2012–2015 гг. 

(млрд руб.)

График 5. Дефицит (-) / профицит (+) местных бюджетов в 2012–2015 гг. 
(млрд руб.)

2 Статистические данные по состо-
янию доходов и расходов местных 
бюджетов, а также межбюджет-
ных трансфертов, предоставленных 
местным бюджетам, приведены на 
основании сведений, размещенных 
на официальном сайте Министерства 
финансов Российской Федерации: 
URL: http://minfi n.ru/ru/perfomance/
regions/operational/municipalities/
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Дефицит местных бюджетов 
вырос с 27,5 млрд руб. в 2012 г. до 
63,3 млрд руб. в 2015 г., при этом 
разрыв между расходами и дохо-
дами увеличивался ежегодно (см. 
график 5). 

Если рассматривать специфи-
ку распределения доходов и рас-
ходов местных бюджетов в по-
следние годы в зависимости от 
типа муниципального образова-
ния, на графике 6 представлена 
структура доходов местных бюд-
жетов, в соответствии с которой 
из 3508,7 млрд руб. и 3497,1 млрд 
руб. в 2014 г. и в 2015 г. соответ-
ственно доходов всех местных 
бюджетов по 48% доходов при-
надлежит бюджетам городских 
округов, по 41% — бюджетам му-
ниципальных районов, по 10% — 
бюджетам городских и сельских 
поселений, и лишь 1% — доходы 
внутригородских муниципальных 
образований (т.е., несмотря на не-
большое снижение доходов, сама 
структура за эти годы практиче-
ски не поменялась).

Изучая подробнее структуру 
налоговых и неналоговых доходов 
бюджетов в зависимости от ти-
па образования, исходя из данных 
графика 7, можно сделать вывод, 
что больше всего налоговых дохо-
дов у бюджетов городских округов 
(в 2014 г. их было 546,9 млрд руб.,
а  в  2015 г.  они выросли до 
556,1 млрд руб.). Аналогичная си-
туация была с налоговыми дохо-
дами остальных местных бюдже-
тов (за год они выросли от 2 до 
20 млрд руб. в зависимости от 
размера бюджета), тогда как не-
налоговые доходы бюджетов го-
родских округов и городских 
и сельских поселений в 2015 г. 
снизились на 20 млрд руб. и на 
14 млрд руб. соответственно, а 
неналоговые доходы бюджетов 
муниципальных районов уве-
личились на 11 млрд руб. Нена-
логовые доходы бюджетов вну-
тригородских муниципальных 
образований за год практически 
не изменились.

На графике 8 представлена 
структура расходов по бюджетам 
различных типов муниципальных 
образований. Так, из 3563,3 млрд 
руб. расходов всех бюджетов на 
муниципальном уровне в 2014 г. 
48% расходов было у городских 

График 7. Налоговые и неналоговые доходы местных бюджетов в 2014 г. 
и 2015 г. в разрезе бюджетов различных типов 

муниципальных образований (млрд руб.)

График 6. Структура доходов местных бюджетов в 2014 г. и 2015 г. 
в разрезе бюджетов различных типов муниципальных образований 

(млрд руб.; %)

Яговкина В.А., Недопивцева Д.А. 
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округов (как и доходов), а 2015 г. расходы их бюджетов увеличились 
до 49% (1% перешел из расходов внутригородских муниципальных образо-
ваний, которые в структуре местных бюджетов занимают весьма незначи-
тельную долю, менее 1% в 2015 году (20,9 млрд руб.). Однако в связи с об-
щим уменьшением расходов местных бюджетов в 2015 г. до 3560,4 млрд 
руб. в количественном выражении расходы городских округов сравня-
лись (1724,8 млрд руб. и 1732,9 млрд руб. в 2014 г. и в 2015 г. соответствен-
но). Расходы бюджетов муниципальных районов и городских и сельских 
поселений остались в процентном соотношении такими же, как и доходы 
(41% и 10%).

Таким образом, бюджеты городских округов и муниципальных райо-
нов как в 2014 г., так и в 2015 г. имели дефицит бюджетных средств, а бюд-
жеты внутригородских муниципальных образований имели профицит в 
1,2 и 1,4 млрд руб. бюджетных средств. У бюджетов городских и сельских 
поселений в 2014 г. был профицит бюджетных средств в 2,6 млрд руб., а в 
2015 г. — профицит в 2,2 млрд руб. (график 9).

Теперь рассмотрим пути, ко-
торые выбирают муниципальные 
образования с целью преодолеть 
последствия кризисных явлений 
в российской экономике. Наибо-
лее очевидным методом, позво-
ляющим выжить муниципальным 
образованиям в условиях кризи-
са, явилась оптимизация как дохо-
дов, так и расходов муниципаль-
ных образований, при этом в силу 
федеративного устройства нашего 
государства несомненно влияние 
региональных властей на пути оп-
тимизации, избираемые муници-
пальными образованиями на тер-
ритории конкретного субъекта. 
В связи с этим фактором в даль-
нейшем примеры будут приво-
диться в основном в целом по 
тому или иному субъекту РФ, по-
скольку регион часто рекомендует 
муниципальным образованиям на 
своей территории использовать 
тот или иной способ, так как сам 
его избрал3. 

Кроме того, субъект Россий-
ской Федерации непосредствен-
но влияет на финансово-бюджет-
ную политику муниципалитетов 
за счет предоставления транс-
фертов, передачи полномочий с 
регионального уровня на мест-
ный и наоборот. Например, в Кур-
ганской области закрепили пере-
дачу полномочий по ведению 
бухгалтерского и бюджетного уче-
та с уровня поселений на уровень 
муниципального района, в Липец-
кой области в целях оптимиза-
ции расходов органов местного 
самоуправления и оптимального 
перераспределения полномочий 
между районами и сельскими по-
селениями на уровень последних 
в 2015 году были переданы 8 пол-
номочий, а органам государствен-
ной власти области были переда-
ны полномочия органов местного 
самоуправления городских посе-
лений, муниципальных районов, 
городского округа по организации 
водоснабжения и водоотведения 
на соответствующих территориях.

Часто регионы организуют 
совместную работу на местах 
по социально-экономическому 
развитию территорий в услови-
ях кризиса. Так, администрация 

График 9. Дефицит (-) / профицит (+) местных бюджетов в 2014 г. 
и 2015 г. в разрезе бюджетов различных типов муниципальных 

образований (млрд руб.)

График 8. Структура расходов местных бюджетов в 2014 г. и 2015 г. 
в разрезе бюджетов различных типов муниципальных образований 

(млрд руб.; %)

3 Например, на официальном сайте Минфина России в 2015 году опубликована лучшая практика регионов России по опти-
мизации расходных обязательств субъектов Российской Федерации и муниципальных образований: URL: http://minfi n.ru/ru/
document/?id_4=64636 (дата обращения: 24.08.2016). Обращение к этим данным позволяет оценить, какие из них Минфин России 
считает наиболее удачными и эффективными.
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Алтайского края заключила соглашения с органами 
местного самоуправления, которые касаются планиро-
вания социально-экономического развития и заключа-
ются в принятии ими на себя совместных обязательств 
по созданию необходимых условий для развития опре-
деленных направлений экономики. Каждое соглашение 
содержит свыше 60 показателей, характеризующих ди-
намику и уровень состояния реального сектора эконо-
мики, делового и предпринимательского климата, мер 
социальной поддержки, усилий по привлечению ин-
вестиций, созданию новых рабочих мест, повышению 
рождаемости и т.д., хотя представляется, что использо-
вание такого большого числа показателей актуально не 
для всех муниципалитетов.

Усилия регионов также направлены на сокращение 
муниципальной задолженности. В Мурманской обла-
сти были утверждены условия предоставления бюд-
жетных кредитов, направленные на ограничение раз-
мера дефицитов местных бюджетов, в Псковской 
области проведена реструктуризация обязательств по 
бюджетным кредитам, выданным из областного бюд-
жета местным бюджетам со списанием 50% суммы обя-
зательств в течение 3 лет.

Наиболее жестким методом рационализации мест-
ных бюджетов на территории региона, который ис-
пользует сам субъект, наверное, следует признать 
объединение (укрупнение) муниципальных образова-
ний. Его избрали, например, в Республике Бурятия и 
Еврейской автономной области, обосновывая это тем, 
что объединенным поселениям даже с невысоким на-
логовым потенциалом вместе эффективнее осуще-
ствлять полномочия по содержанию местных дорог, 
уборке территорий, а также выбирать приоритетные 
направления, где требуется концентрация финансовых 
ресурсов, при этом снижаются расходы местных бюд-
жетов на содержание аппарата. В Вологодской области 
за последние годы объединили целый ряд муниципаль-
ных образований, в результате их количество сократи-
лось с 300 до 224, а штатная численность муниципаль-
ных служащих — на 643 единицы.

Что касается способов, используемых самими му-
ниципалитетами, на первом месте по распространен-
ности использования практически во всех муниципа-
литетах и регионах стоит оптимизация (а по сути — 
сокращение) расходов местного бюджета. Среди 
направлений оптимизации расходов особое внима-
ние уделяют сокращению расходов на органы местно-
го самоуправления (в том числе уменьшение разо-
вых выплат муниципальным служащим и сотрудникам 
бюджетной сферы, расходов на командировки и т.п.). 
При этом следует отметить, что доля расходов на орга-
ны местного самоуправления все равно чаще всего вы-
ше, чем на культуру, образование, защиту окружающей 
среды и т.п., что придает политическую окраску оценке 
населением мероприятий по сокращению соответству-
ющих направлений расходов.

Также стараются снизить расходы на содержание 
муниципальных учреждений, в том числе за счет со-
кращения рабочих мест или объединения учреждений 
(при этом иногда даже утверждается об избыточно-
сти числа бюджетных учреждений на территории), из-
менения планирования муниципальных заданий (хотя 

следует отметить проблемы планирования заданий, не 
связанные со сложным финансовым положением му-
ниципальных образований, которые при этом влия-
ют на объемы финансирования — например, отсут-
ствие методики расчета прогнозируемой численности 
потребителей конкретной муниципальной услуги), 
а также за счет объединения структур, обслуживаю-
щих учреждения (например, организация централизо-
ванного бухучета муниципальных учреждений в Воло-
годской области). 

Для повышения эффективности часто составляют-
ся планы мероприятий по оптимизации расходов, за-
ключаются соглашения с регионом, используются так 
называемые «дорожные карты». Например, в Респуб-
лике Башкортостан муниципальные образования по 
инициативе региона должны были начать использо-
вать планы мероприятий («дорожные карты») по оп-
тимизации бюджетных расходов, сокращению нере-
зультативных расходов и увеличению собственных 
доходов за счет имеющихся резервов, направленных 
на повышение качества планирования и исполнения 
бюджета в курируемых органами местного самоуправ-
ления сферах деятельности. Для этого был сформиро-
ван типовой план дорожной карты, в котором сгруп-
пированы основные мероприятия, рекомендованные 
к обязательному включению, и доведены рекоменда-
ции по их формированию. Хотя следует отметить, что, 
к сожалению, не всегда муниципальные образования 
детально продумывают направления сокращения рас-
ходов и показатели мероприятий, которые позволи-
ли бы выявить эффективность и результативность из-
бранного пути.

В рамках использования данного метода уделяет-
ся внимание повышению эффективности муниципаль-
ных закупок за счет включения в договоры положений, 
предусматривающих в случае сокращения соответству-
ющих ассигнований бюджета изменение существенных 
условий контракта, в том числе цены, сроков исполне-
ния контракта, объема работы или услуги, а также осу-
ществление детализации направлений расходования 
по объектам закупки, что позволяет главным распо-
рядителям иметь достоверную информацию о возни-
кающей экономии по результатам торгов (опыт Рязан-
ской области). Город Казань пошел по пути снижения 
стоимости заключенных контрактов без уменьшения 
объема работ (услуг).

Также в рамках данного направления можно упо-
мянуть рационализацию бюджетных расходов за счет 
совершенствования мер социальной поддержки граж-
дан, исходя из обязательности соблюдения принци-
пов адресности предоставления муниципальных услуг 
и нуждаемости. Это происходит в связи с пересмот-
ром как самих льгот, так и категорий их получателей, 
повышения доли платных услуг, сокращения соци-
альных программ муниципалитетов. После инвента-
ризации социальных выплат и льгот, установленных 
нормативными правовыми актами на соответству-
ющей территории, этот путь избрали в Калужской, 
Смоленской, Тульской, Новосибирской областях
и др. 

Кроме непосредственного снижения расходной ча-
сти бюджетов некоторые муниципальные образования 

Яговкина В.А., Недопивцева Д.А. 
Местное самоуправление в условиях кризиса: бюджетный аспект



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 1 / 201734

Муниципальные финансы, налоги и инвестиции

стремятся устанавливать приоритетность расходных 
обязательств путем разделения их на группы и опре-
деления первоочередных направлений расходов (по 
этому пути было рекомендовано пойти муниципаль-
ным образованиям Хабаровского края, аналогичный 
подход используется в Ямало-Ненецком автономном 
округе).

Наряду с оптимизацией расходов из бюджетов 
муниципальных образований наиболее распростра-
ненным способом решения финансовых проблем на 
местном уровне следует считать использование меж-
бюджетных трансфертов из вышестоящих бюджетов, 
которые за последние годы в основном состояли из 
субсидий: 607 млрд руб. в 2014 и всего 526,7 млрд руб. 
в 2015 г., что значительно меньше, чем в прошлые годы. 
Минимальный объем дотаций был достигнут в 2014 г. — 
283 млрд руб. Сумма иных межбюджетных трансфер-
тов составила 147,8 млрд руб. в 2015 г. 

Если же говорить о том, каким именно типам му-
ниципальных образований выделяются трансферты, 
то поступление межбюджетных трансфертов в бюд-
жеты городских округов в среднем по России несколь-
ко отличается от аналогичных поступлений в бюджеты 
муниципальных образований других типов. Уровень 
поступления дотаций в бюджеты городских округов 
ниже, а субсидий (почти половина объема субсидий, 
выделяемых всем муниципальным образованиям) и 
субвенций — выше, что связано с большим объемом 
передаваемых городским округам государственных 
полномочий.

Очевидно, что в нынешних условиях регионы, вы-
деляющие трансферты, усиливают контроль за ни-
ми, в том числе путем установления дополнитель-
ных условий для получателей средств. Так, в Тверской 
области внедрена практика предоставления допол-
нительной финансовой помощи муниципальным 
образованиям только в рамках реализации планов фи-
нансового оздоровления при условии сокращения му-
ниципальными образованиями неэффективных рас-
ходов местных бюджетов. В Вологодской области 
установили зависимость получения части межбюд-
жетного трансферта от выполнения показателей по 
наращиванию собственной доходной базы муници-
пального образования и сокращению задолженности, 
которые должны быть зафиксированы в соглашени-
ях с регионом. В Хабаровском крае поставили выде-
ление средств на проекты развития муниципальных 
образований в зависимость от местных инициатив гра-
ждан, что, по мнению региональных властей, повыша-
ет эффективность предоставления соответствующих 
субсидий.

Кстати, учет местных инициатив при финансиро-
вании нужд муниципальных образований активно на-
чали использовать во многих регионах, например, в 
Кировской области, Красноярском крае, Республике 
Башкортостан и т.п. Этот способ называют «инициа-
тивное бюджетирование», то есть речь идет об участии 
местных жителей в реализации проектов, направлен-
ных на решение вопросов местного значения, либо пу-
тем определения с их помощью необходимых направ-

лений финансирования, либо их вовлечение в долевое 
финансирование проектов, наряду со средствами мест-
ных предприятий, регионального и местного бюдже-
тов). Варианты такого привлечения населения могут 
быть разные, например, в Тульской области развивает-
ся программа «Народный бюджет», аналогичный под-
ход использовали в г. Череповце.

Помимо оптимизации расходной части местных 
бюджетов большое внимание уделяется увеличению 
и укреплению доходов муниципалитетов, поскольку 
объема налоговых доходов всегда было недостаточно 
для решения вопросов местного значения в связи с су-
ществующим закреплением в Бюджетном кодексе РФ 
распределения доходов между уровнями бюджетной 
системы, а тем более это стало очевидно в условиях 
кризиса, когда недостаточность и дотационность мест-
ных бюджетов, а также их зависимость от межбюд-
жетных трансфертов выросли еще больше. Таким об-
разом, стимулирование роста объема исключительно 
местных налогов не решает проблему недостаточности 
бюджетных средств, поскольку эти налоги составляют 
недостаточно большой объем средств бюджетов муни-
ципальных образований. В связи с этим большую роль 
приобретает инициатива регионов по установлению 
нормативов отчислений налогов в местные бюдже-
ты. Например, Вологодская область в целях повыше-
ния заинтересованности муниципальных образований 
в увеличении поступлений доходов от субъектов мало-
го бизнеса и в легализации доходов этого сектора эко-
номики установила норматив отчислений налога, взи-
маемого в связи с применением упрощенной системы 
налогообложения, муниципальным районам — 50%, го-
родским округам — 20%.

Основным налоговым источником для муници-
пальных образований является налог на доходы физи-
ческих лиц (НДФЛ), который составляет до 2/3 налого-
вых доходов районов и городских округов, в результате 
чего налоговые доходы в бюджетах городских округов 
выше, чем доходы, поступающие в бюджеты поселе-
ний, а следовательно, выше и самостоятельность дан-
ного типа муниципальных образований. За последнюю 
пару лет, как отмечает В.В. Левина, произошло сниже-
ние поступлений НДФЛ в местные бюджеты в связи с 
изменением нормативов, одновременно существенно 
увеличилась величина субвенций, что, по ее мнению, 
иллюстрирует продолжающийся рост централизации 
финансовой системы и уменьшение возможностей ор-
ганов местного самоуправления по решению вопросов 
местного значения4. 

При этом некоторые муниципалитеты сознательно 
снижают некоторые виды доходов с целью стимули-
рования производства и экономики на своей террито-
рии, что, предположительно, повлечет благоприятные 
последствия для бюджета за счет повышения объема 
собираемых налогов. Например, в Казани предусмот-
рели понижение платы в бюджет города по договорам 
на установку рекламных конструкций на 20%, а так-
же бесплатное предоставление торговых мест на рын-
ках, ярмарках и в киосках для местных производи-
телей.

4 См.: Левина В.В., Яговкина В.А. Указ. соч. С. 129 (автор главы — В.В. Левина).
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Следует отметить, что при этом возникает опас-
ность давления, оказываемого на местные бюджеты в 
связи с необходимостью поддержки организациям и 
компаниям, которые являются значимыми для данно-
го региона. В этом случае необходимо соблюдать ба-
ланс интересов местных хозяйствующих субъектов 
(использование производимой на территории муници-
пального образования продукции для муниципальных 
нужд, расширение доли контрактов с малым и средним 
бизнесом, субсидирование процентных ставок по кре-
дитам, полученным местными предпринимателями, 
занятыми в определенных отраслях, и т.п.) и местного 
бюджета как фонда денежных средств, предназначен-
ного для решения вопросов местного значения.

Также уделяется внимание повышению эффек-
тивности использования муниципального имущества 
и снижению расходов на его содержание, например, 
за счет оптимизации расходов на налоги путем про-
ведения инвентаризации земли с учетом потребно-
сти, фактического использования, кадастровой сто-
имости земельных участков (Краснодарский край). 
В Республике Чувашия предпринято замещение бюд-
жетных расходов на обеспечение деятельности бюд-
жетных и автономных учреждений внебюджетными 
средствами за счет сдачи закрепленного за ними иму-
щества в аренду.

Кроме того, произошло сокращение доходов от ис-
пользования финансовых инструментов, которые и до 
кризиса применялись на муниципальном уровне не-
значительно, а также сокращение или исчерпание ре-
зервов, которые были накоплены местными бюджета-
ми в прежние годы. 

Таким образом, можно выявить следующие тенден-
ции в финансово-бюджетной сфере муниципальных 
образований в условиях кризиса:

— большая часть усилий сводится к поиску средств 
для покрытия ежедневных потребностей муниципаль-
ных образований, а не к стратегическому планирова-
нию в бюджетной сфере;

— необходимость подчиняться общим тенденциям 
бюджетной политики региона и страны в целом, в том 
числе следовать избранным на региональном уровне 
путям и способам преодоления кризиса;

— это — вольно или невольно — влечет повышение 
взаимодействия с региональными властями, в том чис-
ле путем разработки общих планов и так называемых 
«дорожных карт», подписания соглашений, образова-
ния совместных комиссий и т.п.;

— при этом необходимо соблюдать требования фе-
деральных и региональных нормативных актов (напри-
мер, реализовывать так называемые «майские указы» 
Президента РФ) при зачастую недостаточном объеме 
собственных средств;

— наиболее распространенный способ решения 
бюджетных проблем — оптимизация доходов и рас-
ходов местных бюджетов (на содержание органов 
местного самоуправления, муниципальных учрежде-
ний, систематизация адресной помощи населению, ра-
циональное использование имущества и т.д.) и увели-
чение зависимости (либо в числовом выражении, либо 
в процентном от общего объема доходов соответству-
ющего местного бюджета) от межбюджетных транс-
фертов, что повышает влияние на деятельность муни-
ципалитетов вышестоящих субъектов.
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В статье на основании анализа практики преобразования муниципальных образований ставятся вопросы о допустимости 
применения к данным отношениям норм о реорганизации юридических лиц, обозначаются проблемы, связанные с применением 
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Требования к территориальной организации 
местного самоуправления, понятие, виды и порядок 
преобразований муниципальных образований урегу-
лированы в Федеральном законе от 6 октября 2003 г.
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации»1 (да-
лее — Федеральный закон № 131-ФЗ). 

В соответствии со ст. 13 Федерального закона 
№ 131-ФЗ преобразованием муниципальных образо-
ваний является объединение муниципальных об-
разований, разделение муниципальных образований, 
изменение статуса городского поселения в связи с на-
делением его статусом сельского поселения, измене-
ние статуса сельского поселения в связи с наделением 
его статусом городского поселения, изменение статуса 
городского поселения в связи с наделением его стату-
сом городского округа либо лишением его статуса го-
родского округа, изменение статуса городского округа 
в связи с наделением его статусом городского округа 
с внутригородским делением либо лишением его ста-
туса городского округа с внутригородским делением, 
присоединение поселения к городскому округу с вну-
тригородским делением и выделение внутригородско-
го района из городского округа с внутригородским де-
лением.

Наличие в Федеральном законе № 131-ФЗ закры-
того перечня видов изменения территории муници-
пального образования обусловлено необходимостью 
предотвращения появления новых вариантов измене-
ния (преобразования) или прекращения статуса му-
ниципальных образований законами субъектов Рос-

сийской Федерации и направлено на обеспечение 
стабильности единой системы местного самоуправле-
ния на двух территориальных уровнях — поселений и 
муниципальных районов.

В Федеральном законе № 131-ФЗ не предусмотре-
на возможность правового регулирования субъектами 
Российской Федерации требований к территориаль-
ной организации местного самоуправления, понятий, 
видов и порядка преобразования муниципальных об-
разований, хотя отдельные вопросы преобразований 
муниципальных образований регулируются закона-
ми субъектов РФ (например, порядок инициирования 
преобразования населением, констатация результата 
преобразования и др.)2.

В Постановлении от 3 ноября 1997 г. № 15-П 
Конституционный Суд РФ указал, что наличие уста-
новленного законодателем порядка образования, 
объединения, преобразования или упразднения му-
ниципальных образований представляет собой суще-
ственный элемент их правового статуса и статуса их 
органов, «имеющий также принципиальное значение 
для реализации конституционного права граждан на 
осуществление местного самоуправления»3.

Обязательность учета мнения населения при изме-
нении границ территорий, в которых осуществляет-
ся местное самоуправление, ограничивает свободу 
усмотрения законодателя и правоприменителя при 
принятии ими решений, касающихся изменения тер-
риториальной организации местного самоуправления; 
при этом в любом случае изменение территориаль-
ной организации местного самоуправления не может 

1 Собрание законодательства Российской Федерации. 2003. № 40. Ст. 3822.
2 См.: Экспертное заключение Центра поддержки и сопровождения органов местного самоуправления об особенностях изменения 

территориальных основ местного самоуправления в Московской области на примере Шаховского района от 12.01.2017 // URL: 
http://131fz.ranepa.ru/uploads/fi les/2017/01/19-01-2017_0.pdf

3 Шугрина Е.С. Контроль, ответственность и судебная защита местного самоуправления : учебное пособие / Е.С. Шугрина. М. : 
Издательский дом «Дело» РАНХиГС, 2016. С. 121.
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приводить к отказу от него4. При принятии решений 
о преобразовании в обязательном порядке должны 
соблюдаться принципы территориальной организации 
местного самоуправления, определенные в ст. 11 Феде-
рального закона № 131-ФЗ.

В ответ на правоприменительную практику, скла-
дывающуюся по вопросу территориальной органи-
зации местного самоуправления, Конституционный 
Суд РФ в 2015 г. принял Постановление от 1 декабря 
2015 г. № 30 по т.н. «Иркутскому делу», в котором под-
черкивается обязательность юридического равенства 
муниципальных образований и определены критерии 
их возможной дифференциации в целях в т.ч. учета 
региональных особенностей, связанных с географиче-
ским положением, численностью и расселением жи-
телей, соотношением городского и сельского населе-
ния, исторически сложившейся структурой народного 
хозяйства и т.п.5

В настоящее время в Московской области наблю-
дается чрезвычайно активная деятельность по изме-
нению территорий муниципальных образований, в ре-
зультате которой объединяются территории городских 
и сельских поселений без изменения границ терри-
тории муниципальных районов и де-факто осуще-
ствляется преобразование муниципальных образова-
ний, не предусмотренное законодательством.

В результате объединения поселений прекращают-
ся полномочия органов местного самоуправления и 
должностных лиц местного самоуправления каждого 
из объединяемых поселений. Поселения утрачивают 
статус муниципальных образований со дня вступле-
ния в силу соответствующих законов субъектов Рос-
сийской Федерации6.

Некоторые из процедур изменения территории му-
ниципального образования являются одноименными 
с формами реорганизации юридических лиц — разде-
лением, выделением, присоединением, поэтому мож-
но рассмотреть процедуру изменения территории 
муниципального образования с позиции гражданско-
го законодательства как процедуру реорганизации 
и правопреемства юридических лиц. Применитель-
но к юридическим лицам существует и преобразо-
вание как форма реорганизации, однако в контексте 

деятельности муниципальных образований термин 
«преобразование» выступает объединяющим для всех 
вышеперечисленных видов изменения территории му-
ниципального образования.

При этом по смыслу п. 2 ст. 124 ГК РФ к публично-
правовым субъектам применяются нормы о юридиче-
ских лицах, если иное не вытекает из закона или осо-
бенностей данных субъектов, но лишь в тех случаях, 
когда данные субъекты участвуют в гражданских пра-
воотношениях.

В практике последних лет прослеживается тенден-
ция наделения публичных субъектов статусом юриди-
ческого лица. В ряде правовых актов юридическими 
лицами провозглашаются органы публичной власти7, 
но этот подход не является общераспространенным. 
Так, ни Федеральное собрание Российской Федерации, 
ни Президент России, ни Правительство России не 
считаются юридическими лицами, тогда как аналогич-
ные региональные органы власти, напротив, признаны 
таковыми в силу п. 7 ст. 4, п. 4 ст. 20 Федерального зако-
на «Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Феде-
рации»8. Одновременно п. 17 Положения об Админи-
страции Президента Российской Федерации гласит: 
«Администрация является юридическим лицом»9. 
На уровне субъекта Российской Федерации встречается 
и иная формулировка: представительный орган власти, 
орган исполнительной власти и органы местного само-
управления обладают правами юридического лица10.

В гражданском обороте от имени публичных об-
разований выступают органы публичной власти, кото-
рые зачастую обладают статусом юридического лица, в 
рамках компетенции, установленной соответствующи-
ми нормативными актами публичного права, опреде-
ляющими правовое положение таких органов.

От имени субъекта Российской Федерации вправе 
действовать высшее должностное лицо субъекта Фе-
дерации, а также органы государственной власти, наде-
ляемые в этих целях законодателем правами юридиче-
ского лица11. От имени муниципального образования 
вправе действовать главы местных администраций и 
другие должностные лица местного самоуправления 

4 Шугрина Е.С. Изменение территории муниципального образования: особенности правового регулирования и правопримени-
тельной практики // Местное право. 2012. № 5. С. 13–22.

5 Шугрина Е.С. Контроль, ответственность и судебная защита местного самоуправления : учебное пособие / Е.С. Шугрина. М. : 
Издательский дом «Дело» РАНХиГС, 2016. С. 126.

6 См.: Закон Московской области «Об организации местного самоуправления на территории Мытищинского муниципального 
района», принятый постановлением Московской областной думы от 17 сентября 2015 г. № 17/138-П.

7 Ст. 41, п. 9 ст. 35, п. 7 ст. 37 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации»; п. 7 ст. 4, п. 4 ст. 20 Федерального закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации»; п. 2 ст. 2 Федерального закона от 8 января 1998 г. № 7-ФЗ «О Судебном департаменте при Верховном 
Суде Российской Федерации»; ст. 1 Федерального закона от 11 января 1995 г. № 4-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации»; 
ст. 11.1, п. 12 ст. 1 Федерального закона от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ «Об обороне» [Электронный ресурс]. СПС «КонсультантПлюс».

8 Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 1999. № 42. Ст. 5005.

9 Указ Президента РФ от 6 апреля 2004 г. № 490 «Об утверждении Положения об Администрации Президента Российской Феде-
рации» // Собрание законодательства Российской Федерации. 2004. № 15. Ст. 1395.

10 Устав (Основной закон) Самарской области [Электронный ресурс]. СПС «КонсультантПлюс».
11 Подп. «а» п. 7 ст. 18 и п. 4 ст. 20 Федерального закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законода-

тельных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 1999. № 42. Ст. 5005.
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в соответствии с уставом муниципального образова-
ния. Органы местного самоуправления наделяются 
правами юридического лица в форме учреждений в це-
лях выполнения управленческих функций. Система ор-
ганов местного самоуправления в РФ устанавливается 
уставом муниципального образования.

Российский законодатель в п. 2 ст. 124 ГК РФ указы-
вает лишь на возможность применения норм о юриди-
ческих лицах к Российской Федерации, субъектам Фе-
дерации и муниципальным образованиям, если иное 
не вытекает из закона или особенностей этих субъ-
ектов, тогда как положение Российской Федерации, 
субъектов Федерации и муниципальных образова-
ний как самостоятельных полноправных участников 
гражданского оборота регулируется в соответствии 
со ст. 124 и 125 ГК РФ как положение субъектов, не об-
ладающих статусом юридических лиц.

Однако существует аномальная, но широко распро-
страненная практика совершения в едином государ-
ственном реестре юридических лиц (ЕГРЮЛ) записей 
об органах публичной власти. 

Например, администрация городского округа Мы-
тищи Московской области является юридическим 
лицом, зарегистрированным в ЕГРЮЛ инспекцией 
ФНС России по г. Мытищи Московской области.

Решением Совета депутатов Мытищинского муни-
ципального района Московской области от 13 янва-
ря 2016 года № 31/1 ранее созданный Совет депутатов 
Мытищинского муниципального района, срок полно-
мочий которого истекает в 2019 году, переименован 
в Совет депутатов городского округа Мытищи Мо-
сковской области, о чем 18 января 2016 года произве-
дена соответствующая запись в ЕГРЮЛ.

Лицом, имеющим право без доверенности действо-
вать от имени данного юридического лица, является 
глава городского округа Мытищи (следовательно, при 
смене главы городского округа в ЕГРЮЛ незамедли-
тельно должна вноситься новая запись о лице, имею-
щем право без доверенности действовать от имени му-
ниципального образования).

Также в Письме Федеральной налоговой службы от 
31 июля 2015 г. № ЕД-4-14/13467 «О внесении в ЕГРЮЛ 
сведений о публично-правовых образованиях, являю-
щихся учредителями юридических лиц, и об органе, 
осуществляющем полномочия данного учредителя» 
разъяснено, что в ЕГРЮЛ должны вноситься и актуа-
лизироваться сведения об изменении состава участни-
ков (учредителей) юридических лиц.

Учредителем юридического лица «Администрация 
городского округа Мытищи Московской области», со-
гласно записи в Реестре, выступает администрация 
Московской области, т.е. с точки зрения гражданского 
права данная конструкция означает зависимость муни-
ципального образования от субъекта Российской Фе-
дерации (в т.ч. имущественную и организационную), 
что противоречит предписанию ч. 2 ст. 6  Федераль-
ного закона о том, что осуществление исполнитель-
но-распорядительных и контрольных полномочий ор-
ганами государственной власти субъектов Российской 
Федерации в отношении муниципальных образований 

и органов местного самоуправления допускается толь-
ко в случаях и порядке, установленных Конституци-
ей Российской Федерации, федеральными конституци-
онными законами, настоящим Федеральным законом, 
другими федеральными законами и принимаемыми в 
соответствии с ними законами субъектов Российской 
Федерации.

Органы и структуры публично-правовых образо-
ваний не могут признаваться самостоятельными субъ-
ектами ни в публично-правовых, ни в частноправовых 
отношениях. В первых субъектом является само пуб-
лично-правовое образование, т.к. органы и учрежде-
ния не обладают самостоятельной волей, а реализуют 
волю публично-правовых образований. Что касается 
частноправовых отношений, то в соответствии с п. 2 
ст. 1 ГК РФ субъекты гражданского права приобретают 
и осуществляют свои гражданские права своей волей и 
в своем интересе, свободно устанавливая свои права и 
обязанности на основе договора и определяя любые не 
противоречащие законодательству условия договора, а 
согласно п. 1 ст. 2 ГК РФ участие субъекта гражданско-
го правоотношения должно быть основано на автоно-
мии воли и имущественной самостоятельности участ-
ников. Ни того ни другого у органов публичной власти 
нет, следовательно, органы публичной власти не обла-
дают главными характеристиками самостоятельного 
субъекта гражданского права. 

Следует отметить, что ст. 57 ГК РФ «не знает» такой 
формы реорганизации как объединение, а «преобразо-
вание» подразумевает изменение организационно-
правовой формы юридического лица. Организаци-
онно-правовая форма муниципального образования 
при переименовании не изменяется.

Верховный Суд Российской Федерации в 2016 г. вы-
сказал позицию о том, что при преобразовании нет 
правопреемства, происходит только смена организа-
ционно-правовой формы юридического лица, поэто-
му, например, не требуется регистрировать переход 
прав на недвижимость. Правда, с этой точкой зрения 
на преобразование не согласно Министерство фи-
нансов РФ, которое указывает, что при преобразова-
нии происходит переход права собственности, и в слу-
чае регистрации прав на имущество такой переход 
должен быть зарегистрирован12. Представляется вер-
ной позиция Минфина России, поскольку в результате 
преобразования юридическое лицо, созданное в одной 
организационно-правовой форме, прекращает свое су-
ществование, и возникает новое юридическое лицо в 
иной организационно-правовой форме.

Такая организационно-правовая форма как муни-
ципальное образование в российском законодатель-
стве отсутствует, поэтому при преобразовании муни-
ципальных образований в смысле ст. 13 Федерального 
закона № 131-ФЗ преобразования в гражданско-право-
вом смысле не происходит. 

Подтверждает это и тот факт, что если юридиче-
ское лицо считается реорганизованным, за исключе-
нием случаев реорганизации в форме присоединения, 
с момента государственной регистрации юридиче-
ских лиц, создаваемых в результате реорганизации, 

12 Письмо Минфина России от 11.10.2016 № 03-05-05-03/59071.
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то муниципальное образование считается преобразо-
ванным с момента вступления в силу закона субъек-
та Российской Федерации о преобразовании муници-
пального образования. 

При изменении наименования муниципального об-
разования необходимо принимать во внимание, что 
прежнее наименование может представлять истори-
ческую ценность (город Верея, который в результате 
преобразования станет частью Наро-Фоминского го-
родского округа, потеряет свое историческое назва-
ние, известное с 1371 г.), а также являться наимено-
ванием места происхождения товара (ст. 1516 ГК РФ), 
которому предоставляется правовая охрана в случае, 
если обозначение муниципального образования пред-
ставляет собой полное или сокращенное наимено-
вание страны, городского или сельского поселения, 
местности или другого географического объекта, а 
также обозначение, производное от такого наимено-
вания и ставшее известным в результате его исполь-
зования в отношении товара, особые свойства которо-
го исключительно или главным образом определяются 
характерными для данного географического объек-
та природными условиями и (или) людскими факто-
рами. Правовая охрана предоставляется и обозначе-
нию, которое позволяет идентифицировать товар как 
происходящий с территории определенного геогра-
фического объекта и, хотя не содержит наименования 
этого объекта, стало известным в результате использо-
вания данного обозначения в отношении товара с осо-
быми свойствами.

Показательным в данном случае может оказаться 
решение, принятое депутатами Московской област-
ной Думы об объединении территории городского по-
селения Мытищи, городского поселения Пироговский 
и сельского поселения Федоскинское без измене-
ния границ территории Мытищинского муниципаль-
ного района13. 

Верховный Суд Российской Федерации подтвердил, 
что городской округ Мытищи не является вновь образо-
ванным муниципальным образованием, преобразован 
путем изменения статуса существовавшего муниципаль-
ного образования в связи с наделением его статусом го-
родского округа с возложением исполнения полномо-
чий органов местного самоуправления городского округа 
Мытищи на действующие органы местного самоуправле-
ния Мытищинского муниципального района14. 

Однако гражданское законодательство не содер-
жит такого основания для перерегистрации права 

пользования наименованием места происхождения 
товара как преобразование муниципального образо-
вания. Одновременно именно на уровне муниципаль-
ных образований созданы многие предприятия и ре-
месленные производства, особые свойства продукции 
которых исключительно или главным образом опре-
деляются характерными для данного географическо-
го объекта природными условиями и (или) людскими 
факторами (всемирно известные Федоскинская ми-
ниатюра, Жостовская роспись (Жостово, кстати, так-
же отнесено к территории Мытищинского городского 
округа), Гжель и т.п.).

Следует признать, что, руководствуясь только гра-
жданско-правовыми нормами, невозможно разрешить 
вопросы об исполнении расходных обязательств, о 
юридической судьбе муниципальных унитарных пред-
приятий и учреждений, о праве пользования наимено-
ванием места происхождения товара, и многие другие, 
возникающие в связи с изменением наименования пуб-
лично-правового образования.

Распространение гражданско-правовых норм о 
юридических лицах на отношения, связанные с преоб-
разованием муниципальных образований, представ-
ляется ошибочным, поскольку гражданско-правовые 
способы реорганизации юридических лиц непримени-
мы к публично-правовым образованиям. Последние не 
являются юридическими лицами по способу создания 
(и если это однозначно признается в отношении Рос-
сийской Федерации и ее субъектов, то почему должно 
делаться исключение в отношении муниципальных об-
разований?), а следовательно, и по способу реорганиза-
ции (преобразования).

Проводимые реформы местного самоуправления 
имеют разнонаправленные последствия, в т.ч. и гра-
жданско-правовые, однако наличествующий правовой 
инструментарий (как из арсенала частного, так и из ар-
сенала публичного права) далеко не всегда позволяет 
адекватно определить и урегулировать те обществен-
ные отношения, которые возникают в результате про-
водимых реформ.

Муниципальное право, как известно, является 
комплексной отраслью российского права, поэтому 
при разработке концепций и реализации масштабных 
реформ местного самоуправления необходима их экс-
пертная оценка и корректировка специалистами в сфе-
ре и публичного, и частного права во избежание по-
явления правовых лакун или, напротив, ошибочного 
либо избыточного правового регулирования.
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Статья посвящена исследованию возможности осуществления внесудебного порядка сноса самовольных построек в городе Москве 
органами государственной власти субъекта РФ исходя из принципов разграничения компетенции органов государственной 
власти субъекта РФ и органов местного самоуправления в данном городе федерального значения. Приводятся аргументы, 
почему действующая редакция п. 4 ст. 222 Гражданского кодекса РФ не позволяет осуществлять данные полномочия органам 
государственной власти субъекта РФ — города федерального значения Москвы, а также возможные возражения на них и их 
отражение в судебной практике.
Ключевые слова: местное самоуправление, разграничение компетенции, город федерального значения Москва, самовольная 
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Clear the Land: Public Legal View on the Non-Judicial Demolition 
of Unauthorized Structures in Moscow
Trubilov Georgy V., Postgraduate Student of the Department of Constitutional and Municipal Law of the Lomonosov Moscow State University (LMSU)

Th e article is devoted to investigation of the possibility of extrajudicial order of demolition of unauthorized constructions in the city of Moscow 
by bodies of state power of a subject of the Russian Federation on the basis of principles of diff erentiation of the competence of bodies of state 
power of subject of the Russian Federation and bodies of local self-government in the city of Federal signifi cance. Provide the reasons why the 
current version of paragraph 4 of article 222 of the Civil code does not allow these powers to the bodies of state power of a subject of the Russian 
Federation — the city of Federal signifi cance of Moscow and possible objections to them, and their refl ection in the judicial practice.
Key words: local self-government, distribution of powers, the city of Federal signifi cance Moscow, unauthorized construction, state and municipal 
property.

Федеральный закон от 13.07.2015 № 258-ФЗ
«О внесении изменений в статью 222 части первой 
Гражданского кодекса Российской Федерации и Феде-
ральный закон «О введении в действие части первой 
Гражданского кодекса Российской Федерации»1, всту-
пивший в законную силу 1 сентября 2015 года, предо-
ставил органам местного самоуправления городского 
округа (муниципального района в случае, если само-
вольная постройка расположена на межселенной тер-
ритории) право осуществлять снос самовольной по-
стройки без судебного решения в случае создания или 
возведения ее на земельном участке, не предоставлен-
ном в установленном порядке для этих целей, если этот 
земельный участок расположен в зоне с особыми усло-
виями использования территорий (за исключением 
зоны охраны объектов культурного наследия (памят-
ников истории и культуры) народов Российской Феде-
рации) или на территории общего пользования либо в 
полосе отвода инженерных сетей федерального, регио-
нального или местного значения.

Таким образом, данное полномочие предоставле-
но только органам местного самоуправления трех ви-
дов муниципальных образований — городским окру-
гам, городским округам с внутригородским делением 
(согласно абзацу 2 ч. 2 ст. 2 Федерального закона от 
06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 03.07.2016) «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в 

Российской Федерации»2) и муниципальным районам. 
Последним это право предоставлено только в отноше-
нии межселенных территорий, соответственно на тер-
ритории городских и сельских поселений действие п. 4 
ст. 222 ГК РФ не распространяется. Снос самовольных 
построек на территории внутригородских районов, в 
свою очередь, может осуществляться, если решение об 
этом будет принято органами местного самоуправле-
ния городского округа с внутригородским делением.

Заметим, что по букве закона такое полномочие 
не предоставлено органам местного самоуправле-
ния городских и сельских поселений — по всей види-
мости, законодатель их попросту забыл (но не забыл 
про межселенные территории муниципальных райо-
нов, где самовольные постройки по объективным при-
чинам встречаются гораздо реже, чем на территории 
городских и сельских поселений). Эту оплошность 
законодателя уже заметили в Министерстве строи-
тельства и жилищно-коммунального хозяйства Рос-
сийской Федерации: ими опубликован законопроект 
«О внесении изменений в Градостроительный кодекс 
Российской Федерации и отдельные законодательные 
акты Российской Федерации»3 (в части совершенство-
вания порядка осуществления строительного надзора), 
в котором в том числе предлагается дополнить пере-
чень видов муниципальных образований, перечислен-
ных в п. 4 ст. 222 ГК РФ, словом «поселения». Объек-

1 Собрание законодательства Российской Федерации. 2015. № 29 (часть I), ст. 4384.
2 Собрание законодательства Российской Федерации. 2014. № 22. Ст. 2770.
3 Федеральный портал проектов нормативно-правовых актов: http://regulation.gov.ru/projects#npa=49455
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тивно говоря, городские округа — это тоже поселения 
(по определению абзаца 6 ч. 1 ст. 2 Федерального зако-
на от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 03.07.2016) «Об об-
щих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации»4), но ввиду того, что сам 
ФЗ № 131 подчас не следует этой логике, для правопри-
менителей будет полезнее, если в п. 4 ст. 222 ГК РФ бу-
дут перечислены конкретно все виды муниципальных 
образований, в том числе городские округа.

Однако до сих пор незамеченной на официаль-
ном уровне осталась другая ошибка федерального за-
конодателя при составлении нормы п. 4 ст. 222 ГК РФ. 
А именно: не распространяется это нововведение и на 
города федерального значения, поскольку их муници-
пальные образования — внутригородские территории 
(внутригородские муниципальные образования) горо-
дов федерального значения — в п. 4 ст. 222 ГК РФ не 
названы.

В силу ч. 3 ст. 79 Федерального закона от 06.10.2003 
№ 131-ФЗ (ред. от 03.07.2016) «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации»5 законом города федерального зна-
чения может быть решено, какие из полномочий будут 
осуществляться органами местного самоуправления, 
а какие — органами государственной власти субъек-
та РФ, но лишь в отношении тех полномочий, которые 
отнесены федеральными законами к компетенции ли-
бо всех муниципальных образований, либо конкрет-
но к компетенции внутригородских муниципальных 
образований городов федерального значения или их 
региональных властей. 

Соответственно, действие п. 4 ст. 222 ГК РФ рас-
пространялось бы на полномочия московских вла-
стей, если бы в п. 4 ст. 222 ГК РФ было написано про-
сто «органы местного самоуправления» (без указания 
конкретных видов муниципальных образований) или 
наряду с перечисленными были названы «внутриго-
родские муниципальные образования городов феде-
рального значения» или же были конкретно указаны 
городские власти городов федерального значения. По-
следний вариант используется в федеральном зако-
нодательстве в виде формулировки «В субъектах Рос-
сийской Федерации — городах федерального значения 
Москве, Санкт-Петербурге и Севастополе указанные в 
части … статьи … полномочия органов местного само-
управления в области … отношений осуществляют-
ся органами государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации — городов федерального значения 
Москвы, Санкт-Петербурга и Севастополя, если иное 
не предусмотрено законами данных субъектов Россий-
ской Федерации»6. Действующая редакция п. 4 ст. 222 
ГК РФ этого права не предоставляет.

Вероятно, при принятии Постановления Прави-
тельства Москвы от 08.12.2015 № 829-ПП «О мерах по 

обеспечению сноса самовольных построек на отдель-
ных территориях города Москвы» (ред. от 04.10.2016)7, 
в котором есть ссылка на ст. 222 ГК РФ, руководство-
вались положениями ч. 2 ст. 63 Градостроительного ко-
декса РФ от 29.12.2004 № 190-ФЗ (ред. от 03.07.2016)8, 
приравнявшего муниципальные образования Моск-
вы к городским округам по объему полномочий в гра-
достроительной сфере. Однако полномочие, введен-
ное в п. 4 ст. 222 ГК РФ, хотя с содержательной точки 
зрения и связано с градостроительным регулировани-
ем, по форме относится к гражданскому законодатель-
ству. Об этом ранее неоднократно говорил Верховный 
Суд РФ — например, в определении Верховного Су-
да РФ от 29.10.2008 № 9-Г08-15, касающемся регулиро-
вания нормативно-правовым актом субъекта РФ сно-
са самовольной постройки после принятия решения 
суда об этом: «Удовлетворяя требования прокурора 
по пункту 3.17. Положения, предоставляющему упол-
номоченному органу право принять решение о сно-
се самовольных построек и незаконных временных 
объектов, суд правильно указал, что субъект Россий-
ской Федерации превысил свои полномочия, решив во-
прос гражданского законодательства, находящегося в 
ведении Российской Федерации»9. 

Поскольку гражданское законодательство находит-
ся в исключительном ведении РФ, то органы местного 
самоуправления обладают лишь тем набором прав, ко-
торые закреплены в отношении них в ГК РФ.

Отдельно стоит сказать о применимости п. 4 ст. 222 
ГК РФ к городским округам Троицк и Щербинка, нахо-
дящимся в составе Москвы. Дело в том, что формаль-
но все муниципальные образования Москвы относятся 
к одному виду — внутригородским территориям (вну-
тригородским муниципальным образованиям) горо-
да федерального значения. Дальнейшая их классифи-
кация в законодательстве Москвы на муниципальные 
округа, поселения и городские округа проводится с це-
лью сохранить исторические наименования присоеди-
ненных в 2012 году муниципальных образований в со-
ответствии с Законом г. Москвы от 28 июля 2011 г. № 36 
«Об особенностях организации местного самоуправ-
ления в муниципальных образованиях, включенных 
в состав внутригородской территории города Моск-
вы в результате изменения границ города Москвы, и о 
внесении изменений в статью 1 Закона города Москвы 
от 6 ноября 2002 года № 56 «Об организации местно-
го самоуправления в городе Москве»10. Однако мо-
сковские власти, обещающие в данном городском за-
коне максимально сохранять статус присоединенных 
муниципальных образований, не вправе выходить за 
пределы своей компетенции, следующей из федераль-
ного законодательства. Право менять вид муниципаль-
ного образования с внутригородской территории (вну-
тригородского муниципального образования) города 

4 Собрание законодательства Российской Федерации. 2003. № 40. Ст. 3822.
5 Собрание законодательства Российской Федерации. 2014. № 22. Ст. 2770.
6 См., напр.: ч. 2 ст. 14 Жилищного кодекса РФ от 29.12.2004 № 188-ФЗ (ред. от 06.07.2016) // Собрание законодательства Российской 

Федерации. 2014. № 30 (часть I). Ст. 4218.
7 Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2015. № 69.
8 Собрание законодательства Российской Федерации. 2005. № 1 (часть 1). Ст. 16.
9 Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
10 Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2011. № 44.
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федерального значения на какой-то другой федераль-
ным законом московским властям не предоставлено.

Использование в наименовании муниципальных 
образований Новой Москвы слов «городской округ» 
еще не делает их городскими округами с точки зре-
ния федерального законодательства (иначе, например, 
сельские поселения называли бы себя в уставах го-
родскими поселениями в обход процедуры преобразо-
вания муниципального образования, требуя предоста-
вить им все права городских поселений). Московские 
власти могут наделить (или соответственно забрать се-
бе на их территориях) городские округа Троицк и Щер-
бинка лишь теми полномочиями, которые отнесены к 
компетенции их муниципальных образований феде-
ральным законом, чего не сделано в п. 4 ст. 222 ГК РФ.

Отметим, что изменения в ст. 222 ГК РФ были вне-
сены на стадии возврата от 3 чтения ко 2 чтению в за-
конопроект, который касался совсем другого вопроса 
гражданского законодательства, чем самовольная по-
стройка (законопроект № 759895-6 — данные с сайта 
Государственной Думы РФ11), при этом в электронной 
карточке законопроекта отсутствует отзыв комитета 
Государственной Думы по федеративному устройству 
и вопросам местного самоуправления, который сле-
довало бы назначить комитетом-соисполнителем по-
сле внесения таких поправок (обычно это делается до 
1 чтения, но в данном случае сначала в этом не было 
необходимости). Видимо, это послужило одной из при-
чин наличия в принятом законе таких муниципально-
правовых ошибок, жертвами которых стали как муни-
ципальные образования нескольких видов и городские 
власти города Москвы, так и простые граждане и юри-
дические лица — владельцы снесенных самовольных 
построек. 

Позицию московских властей понять можно — 
ведь в сущности ситуация с самовольными построй-
ками в городах федерального значения ничем не от-
личается от городских округов, однако с юридической 
точки зрения их действия по принятию Постановле-
ния Правительства Москвы от 08.12.2015 № 829-ПП 
«О мерах по обеспечению сноса самовольных по-
строек на отдельных территориях города Москвы» 
(ред. от 04.10.2016) и его последующей реализации бы-
ли незаконны. 

Примечательно совсем другое. Данное постанов-
ление еще в первоначальной своей редакции обжало-
валось в судебном порядке, в том числе дело дошло 
до Верховного Суда РФ. Исходя из текста апелляци-
онного определения Верховного Суда РФ от 29.04.2016 
№ 5-АПГ16-1212 представители Правительства Моск-
вы делали упор на частноправовую риторику: дескать, 
Москва как собственник земли, на которой возведе-
ны самовольные постройки, с помощью принятого 
постановления защищала свои права, добавляя, что 

принятое постановление относится к земельному за-
конодательству (напомним, что в самом постановле-
нии есть ссылка на ГК РФ, но не на ЗК РФ), которое от-
носится к сфере совместного ведения РФ и субъектов 
РФ (с чем согласился суд первой инстанции в реше-
нии Московского городского суда от 24.12.2015 по де-
лу № 3а-907/201513). При этом если следовать этой ло-
гике «самозащиты прав земельного собственника», то 
собственники любых земельных участков (в том чис-
ле те муниципальные образования, которые не пере-
числены в п. 4 ст. 222 ГК РФ, а также обычные гражда-
не и юридические лица) вправе без судебного решения 
сносить самовольные постройки, если те будут нахо-
диться на их земельном участке, в порядке п. 4 ст. 222 
ГК РФ — что, конечно же, не так. Владельцы самоволь-
ных построек делали упор на отсутствие судебной за-
щиты при внесудебном сносе самовольных построек и 
ряд иных нарушений. 

Но ни одна из сторон (как следует из текста судеб-
ного акта) и ни один из судов (ни первой, ни апелля-
ционной инстанций) даже не рассматривали вопрос о 
том, а вправе ли было Правительство Москвы в своем 
подзаконном акте (т.е. даже не в форме закона субъ-
екта РФ) использовать полномочия, которые предо-
ставлены в п. 4 ст. 222 ГК РФ лишь органам местного 
самоуправления городских округов и муниципальных 
районов (на межселенных территориях). Таким об-
разом, суды отказали в признании недействующим 
данного акта, даже не рассмотрев всех возможных 
оснований признания его недействующим, вопреки 
порядку рассмотрения подобных административных 
споров, закрепленному в ч. 7 и 8 ст. 213 «Кодекса адми-
нистративного судопроизводства Российской Федера-
ции» от 08.03.2015 № 21-ФЗ (ред. от 03.07.2016)14.

Другие попытки обжаловать данное постановле-
ние также не увенчались успехом — из-за норм о пре-
юдициальном значении состоявшихся решений судов 
по данному вопросу. Была даже попытка обращения в 
Конституционный Суд РФ группы депутатов, правда, в 
отношении п. 4 ст. 222 ГК РФ, а не московского поста-
новления. Однако в Определении Конституционного 
Суда РФ от 27.09.2016 № 1748-О «Об отказе в принятии 
к рассмотрению запроса группы депутатов Государ-
ственной Думы о проверке конституционности пункта 
4 статьи 222 Гражданского кодекса Российской Федера-
ции»15, по понятным причинам, московская специфи-
ка не рассматривалась, а сама норма закона была при-
знана соответствующей Конституции РФ, хотя и было 
высказано несколько важных для правоприменителей 
правовых позиций (не касающихся именно Москвы).

Ситуация со сносом самовольных построек во 
внесудебном порядке широко освещалась в СМИ, не 
остались в стороне и научные и научно-практические 
издания16. В приведенных научных публикациях приво-

11 URL: http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)?OpenAgent&RN=759895-6
12 Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
13 Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
14 Собрание законодательства Российской Федерации. 2015. № 10. Ст. 1391.
15 Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
16 См., например: Яковлев Н. Снос торговых точек в Москве. Где кончается неприкосновенность частной собственности, или Как 

суды делегируют свои функции местным органам власти // Жилищное право. 2016. № 6 ; Бевзенко Р.С. Операция «Липовые 
бумажки». К проблеме сноса самовольных построек // Вестник экономического правосудия Российской Федерации. 2016. № 5 ; 
Касьянов А. Законный произвол. Порядок сноса самовольных построек // ЭЖ-Юрист. 2016. № 9.
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дятся справедливые доводы в отношении частнопра-
вового аспекта данной проблемы, но также ничего не 
говорится про муниципально-правовой аспект. Между 
тем именно последний является первичным в данном 
вопросе: спорить о признаках самовольной построй-
ки в городе Москве применительно к п. 4 ст. 222 ГК РФ 
имеет смысл лишь тогда, когда п. 4 ст. 222 ГК РФ будет 
касаться московской территории в принципе.

Заметим, что подчас в публикациях СМИ мо-
сковские власти изображались как органы местного 
самоуправления городского округа, или муниципаль-
ные власти, что, естественно, давным-давно уже не 
так (так называемый «двойной статус» властей города 
Москвы перестал существовать в начале 2000-х годов — 
и не без помощи судов). Вероятно, на это заблуждение 
повлияла следующая часть решения Московского го-
родского суда от 24.12.2015 по делу № 3а-907/2015:

«Федеральный закон от 13 июля 2015 года № 258-ФЗ 
«О внесении изменений в статью 222 части первой 
Гражданского кодекса Российской Федерации и Фе-
деральный закон «О введении в действие части пер-
вой Гражданского кодекса Российской Федерации» 
установил новый способ защиты прав в отношении 
самовольных построек, расположенных на отдельных 
территориях, предусмотрев возможность их внесу-
дебного сноса на основании соответствующего ре-
шения органа местного самоуправления городского 
округа (пункт 4 статьи 222 ГК РФ). Именно в целях 
реализации положений пункта 4 статьи 222 ГК РФ, 
допускающего административный снос самовольных 
построек, расположенных в зонах с особыми условия-

ми использования территории (за исключением зоны 
охраны объектов культурного наследия (памятников 
истории и культуры) народов Российской Федерации) 
или на территориях общего пользования либо в по-
лосах отвода инженерных сетей федерального, регио-
нального или местного значения, Правительством 
Москвы и принято оспариваемое постановление».

Конечно, государственная власть субъекта РФ — 
города федерального значения Москвы особенно силь-
на (по сравнению с «коллегами» из других регионов) 
за счет своего определяющего воздействия в сфере 
местного самоуправления, но не всесильна. Если фе-
деральный законодатель, пусть и по ошибке, дал в п. 4
ст. 222 ГК РФ полномочие по внесудебному сносу само-
вольных построек определенным муниципальным об-
разованиям и «московских» в этом перечне нет, то 
Правительству Москвы следовало добиваться приня-
тия поправок к п. 4 ст. 222 ГК РФ (через Мосгордуму, 
имеющую право законодательной инициативы по ч. 1 
ст. 104 Конституции РФ17, или через своего предста-
вителя в Совете Федерации, имеющего аналогичное 
право), а не предпринимать собственное правовое ре-
гулирование в опережение федерального в сфере ис-
ключительного ведения РФ — гражданском законо-
дательстве. Полномочие, закрепленное в п. 4 ст. 222 
ГК РФ, носит публичный, а не частноправовой харак-
тер, а потому распространяется лишь на тех, для ко-
го оно прямо предусмотрено в законе, не входя в на-
бор правомочий любого собственника земли, будь 
то даже субъект РФ — город федерального значения 
Москва.

17 Собрание законодательства Российской Федерации. 2014. № 31. Ст. 4398.
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В статье рассматриваются особенности процедуры проведения проверок органов местного самоуправления в соответствии со 
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Main Stages of Control Exercised under Article 77 of the Federal Law No. 131-ФЗ
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Th e article describes the special features of inspection of local government in accordance with Article 77 of the Federal Law No. 131-ФЗ
“On General Principles of the Organization of Local Government in the Russian Federation” dated October 06, 2003.
Key words: local government body, inspections, Article 77 of the Federal Law No. 131-ФЗ, public administrative body, control and supervision 
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Органы местного самоуправления, являясь элемен-
том публичной власти, самостоятельно и под свою ответ-
ственность реализуют значительный объем полномочий, 
вытекающий не только из вопросов местного значения, 
но и из переданных государственных полномочий. От ка-
чества работы органов местного самоуправления в пер-
вую очередь зависит уровень жизни населения соответ-
ствующего муниципального образования. 

Эффективность любой деятельности во многом 
определяется степенью контроля, который проводит-
ся в процессе ее осуществления. Предоставление пра-
ва местному самоуправлению регламентировать зна-
чительную часть публичных дел и управлять ею в 
интересах местного населения под свою ответствен-
ность сочетается с необходимостью государственного 
контроля за его деятельностью1.

В статье 8 Европейской хартии местного само-
управления предусмотрены принципы, на которых 
должна базироваться контрольно-надзорная деятель-
ность за органами местного самоуправления:

— административный контроль может осуще-
ствляться только в порядке и в случаях, предусмотрен-
ных Конституцией или законом (п. 1);

— административный контроль преследует лишь це-
ли обеспечения соблюдения законности и конституцион-
ных принципов; контроль за целесообразностью может 
осуществляться в отношении задач, выполнение которых 
поручено органам местного самоуправления (п. 2);

— административный контроль должен осуще-
ствляться с соблюдением соразмерности между степе-
нью вмешательства контролирующего органа и значи-
мостью интересов, которые он намерен защищать (п. 3)2.

Важным шагом, с точки зрения регламентации 
контрольных мероприятий в отношении деятельно-
сти органов местного самоуправления, стало внесе-

ние в 2013 году изменений в статью 77 Федерального 
закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее — Федеральный закон № 131-ФЗ). 
На значимость данных положений закона указала и 
Е.С. Шугрина: «в декабре 2013 года в статью 77 Фе-
дерального закона от 6 октября 2013 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» были внесены 
достаточно серьезные изменения, направленные на 
нормализацию взаимоотношений контрольно-надзор-
ных органов и органов местного самоуправления.»3.

Среди наиболее существенных поправок назовем 
следующие изменения, внесенные в рассматриваемую 
статью:

— для органов местного самоуправления преду-
смотрены примерно те же гарантии, что и для юри-
дических лиц в соответствии с Федеральным законом 
«О защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального контроля»;

— установлены разумные сроки рассмотрения об-
ращений органов государственного контроля (надзора);

— установлен запрет дублирования контрольно-
надзорных полномочий органов государственного 
контроля (надзора) различных уровней;

— координация деятельности органов государ-
ственного контроля (надзора) возложена на органы 
прокуратуры;

— установлено, что органы местного самоуправ-
ления вправе не представлять информацию по запро-
су органов государственного контроля (надзора), если 
эта информация ранее была представлена либо нахо-
дится в открытом доступе (например, на сайте органа 
местного самоуправления);

1 Попов Д.А., Оленин Д.С. Государственный административный контроль за органами местного самоуправления: проблемы и 
пути решения // Государственная власть и местное самоуправление. 2015. № 2. С. 22–27. 

2 СПС «КонсультантПлюс».
3 Шугрина Е.С. Основные направления повышения престижа муниципальной службы // Актуальные проблемы российского права. 

2015. № 10. С. 82–91.
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— органам государственного контроля (надзора) 
запретили требовать от органов местного самоуправле-
ния и должностных лиц местного самоуправления осу-
ществления полномочий, не отнесенных в соответствии 
с федеральными законами к полномочиям органов 
местного самоуправления соответствующего муници-
пального образования, а также финансового обеспече-
ния из местного бюджета соответствующих расходов4.

Несмотря на сделанный значительный шаг в ре-
гламентации вопроса, связанного с административ-
ным контролем за деятельностью органов местного 
самоуправления, введенный механизм осуществления 
контроля не отражает специфики проверок публично-
властной деятельности и нередко определяется под-
законными нормативно-правовыми актами органов 
государственной власти5, что противоречит п. 1 ст. 8 
Европейской хартии местного самоуправления.

Следует подчеркнуть, что в действующем законода-
тельстве имеется еще один механизм проведения про-
верок, который подробно регламентирован положе-
ниями Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ 
«О защите прав юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муниципального контроля» 
(далее — Федеральный закон № 294-ФЗ). Он связан с 
контролем за деятельностью юридических лиц и инди-
видуальных предпринимателей, в рамках которого ор-
ганы местного самоуправления, как юридические лица, 
подвергаются проверкам органов контроля (надзора). 

К сожалению, из-за непонимания различий в дан-
ных видах проверочных мероприятий на практике 
происходит их смешение, что приводит к неправиль-
ному применению закона и, как следствие, — без-
основательному привлечению органов местного само-
управления к ответственности. Правоохранительные 
органы, не понимающие различия в контрольных 
процедурах, предусмотренных названными закона-
ми, проверяя органы местного самоуправления как 
властно-распорядительные субъекты, используют по-
ложения Федерального закона № 294-ФЗ либо од-
новременно используют в качестве правового основа-
ния два закона — Федеральный закон № 131-ФЗ (ст. 77) 
и Федеральный закон № 294-ФЗ. К сожалению, такая же 
путаница встречается и в судебных решениях6.

Это, в свою очередь, порождает ненадлежащее при-
влечение к административной ответственности орга-
нов местного самоуправления и приводит к назначе-
нию огромных штрафов, которые являются нагрузкой 

для дотационных бюджетов муниципальных образо-
ваний.

Отрадно констатировать, что в настоящее время 
имеются судебные решения, в которых четко разгра-
ничиваются данные виды контроля: Постановление 
Арбитражного суда Восточно-Сибирского округа от 
27.10.2015 № Ф02-5750/2015 по делу № А33-25700/2014; 
Постановление Верховного Суда РФ от 23.11.2015 
№ 80-АД15-2; Постановление Верхнеколымского рай-
онного суда (Республика Саха Якутия) № 5-15/2015 от 
24 ноября 2015 г. по делу № 5-15/2015.

Органы местного самоуправления должны четко 
понимать все особенности проверочных мероприятий, 
заложенных в ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ. 
Иное может повлечь неправомерное привлечение их к 
ответственности. Именно это обуславливает важность 
подробного исследования механизма проведения про-
верок органов местного самоуправления, урегулиро-
ванного ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ.

Согласно ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ 
объектом контроля выступает деятельность органов 
местного самоуправления и должностных лиц местно-
го самоуправления по исполнению Конституции РФ 
и иных нормативных правовых актов РФ и субъектов 
РФ, а также муниципальных нормативных правовых 
актов при решении ими вопросов местного значения 
и осуществлении полномочий по решению указанных 
вопросов и иных полномочий, закрепленных за ни-
ми в соответствии с федеральными законами, уста-
вами муниципальных образований, а также соответ-
ствия муниципальных правовых актов требованиям 
Конституции РФ и иным нормативным правовым ак-
там Российской Федерации и субъектов РФ, уставов 
муниципальных образований.

Таким образом, объект проверки включает в себя 
два элемента: 

1) исполнение органами местного самоуправления 
и их должностными лицами действующего законода-
тельства при решении вопросов местного значения и 
осуществлении иных полномочий,

2) соответствие муниципальных правовых актов 
требованиям действующего законодательства7.

Отсюда следует еще одно очень важное обстоятель-
ство — проверяемыми субъектами являются органы 
местного самоуправления или их должностные лица. 
Причем органы местного самоуправления как субъек-
ты властных отношений, но не хозяйственной деятель-
ности (юридические лица).

4 Комментарий к Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
(постатейный) / И.В. Бабичев, В.В. Волков, А.В. Мадьярова и др.; под ред. И.В. Бабичева, Е.С. Шугриной. 2-е изд., перераб. и доп. 
М. : НОРМА, ИНФРА-М, 2015. 672 с.

5 Приказ Министерства сельского хозяйства Красноярского края от 15.12.2014 № 686-о «Об утверждении Порядка, форм, периодич-
ности и сроков проведения проверок за осуществлением исполнительными органами местного самоуправления муниципальных 
районов и городских округов края переданных отдельных государственных полномочий по организации проведения мероприятий 
по отлову, учету, содержанию и иному обращению с безнадзорными домашними животными» ; Приказ министерства строи-
тельства и жилищно-коммунального хозяйства Красноярского края от 25.02.2016 № 51-о «Об утверждении Административного 
регламента исполнения службой по контролю в области градостроительной деятельности Красноярского края государственной 
функции по осуществлению контроля за соблюдением органами местного самоуправления законодательства о градостроительной 
деятельности» // СПС «КонсультантПлюс».

6 Решение № 12-6/2015 от 20 марта 2015 г. по делу № 12-6/2015 ; Решение № 7-115/2015 от 19 марта 2015 г. по делу № 7-115/2015 ; 
Решение № 2-4165/13 2-4165/2013 2-4165/2013~М-3399/2013 М-3399/2013 от 27 июня 2013 г.

7 Беликов П.П., Гребенникова А.А., Зюзин С.Ю., Мокеев М.М., Наумов С.Ю., Свищева В.А., Шишелова С.А. Комментарий к Фе-
деральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» (постатейный) / под ред. Л.П. Жуковской. Саратов, 2015 // СПС «КонсультантПлюс».
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Напомним, что до внесения изменений в ст. 77 ор-
ганы прокуратуры РФ и другие уполномоченные ор-
ганы осуществляли надзор за исполнением органами 
местного самоуправления и должностными лицами 
местного самоуправления Конституции РФ, федераль-
ных конституционных и федеральных законов, консти-
туций (уставов), законов субъектов РФ, уставов муни-
ципальных образований, муниципальных правовых 
актов. Уполномоченные органы государственной вла-
сти контролировали реализацию органами местно-
го самоуправления и должностными лицами местного 
самоуправления переданных им отдельных государ-
ственных полномочий. Кроме того, органы местного 
самоуправления и их должностные лица, наделенные 
уставом муниципального образования контрольны-
ми функциями, могли осуществлять контроль за соот-
ветствием деятельности органов местного самоуправ-
ления и должностных лиц местного самоуправления 
уставу муниципального образования и принятым в со-
ответствии с ним нормативным правовым актам пред-
ставительного органа муниципального образования8.

В январе 2013 года на заседании Совета при Пре-
зиденте РФ по развитию местного самоуправления 
обсуждались вопросы совершенствования правово-
го регулирования контрольно-надзорной деятельно-
сти в отношении органов местного самоуправления, в 
том числе прозвучало, что в России контрольную дея-
тельность за органами местного самоуправления осу-
ществляют 22 органа государственной власти в рамках 
более чем 40 видов контроля9.

Сейчас в качестве субъектов, уполномоченных на 
проведение контрольных мероприятий, выступают 
органы прокуратуры, государственные органы, вклю-
чая территориальные органы федеральных органов ис-
полнительной власти и органы исполнительной вла-
сти субъектов РФ (далее — органы государственного 
контроля (надзора)).

В статье 77 содержится очень незначительный 
объем информации, связанной собственно с процеду-
рой проведения проверки. На практике стадии прове-
рочной деятельности чаще всего закрепляются в адми-
нистративных регламентах соответствующих органов 
контроля (надзора)10. 

На основании анализа норм законодательных и под-
законных актов можно выделить следующие стадии 
проведения проверочных мероприятий, осуществляе-
мых в рамках ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ:

— планирование проведения проверок органов 
местного самоуправления (при проведении плановых 
проверок);

— подготовка проверки;
— проведение проверки;
— оформление результатов проверки, составление 

акта проверки, подготовка предписания по устране-
нию нарушений требований законов по вопросам осу-

ществления органом местного самоуправления пере-
данных государственных полномочий.

Рассмотрим содержание данных стадий, того 
объема действий, которые должны быть совершены 
органами государственной власти при проведении 
проверок.

1. Планирование проведения проверок органов 
местного самоуправления. Проверочные мероприя-
тия в рамках статьи 77 Федерального закона № 131-ФЗ 
могут быть реализованы в форме плановой и внепла-
новой проверки. 

Плановые проверки проводятся на основании еже-
годного плана проведения проверок, сформирован-
ного и согласованного прокуратурой субъекта РФ. 
Порядок разработки и принятия плана проверок, тре-
бования, предъявляемые к сведениям, содержащимся 
в плане проверок, содержатся в ч. 2.3–2.5 ст. 77 Феде-
рального закона № 131-ФЗ. Периодичность плановых 
проверок одного и того же органа местного самоуправ-
ления или должностного лица местного самоуправле-
ния не может быть чаще одного раза в два года.

Внеплановые проверки проводятся на основа-
нии решения руководителя органа государственного 
контроля (надзора) по согласованию с прокуратурой 
субъекта РФ, принимаемого на основании обращений 
граждан, юридических лиц и информации от государ-
ственных органов о фактах нарушений законодатель-
ства Российской Федерации, влекущих возникнове-
ние чрезвычайных ситуаций, угрозу жизни и здоровью 
граждан, а также массовые нарушения прав граждан 
(ч. 2.6 ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ). Внепла-
новые проверки также могут проводиться в соответ-
ствии с поручениями Президента РФ, Правительства 
РФ и на основании требования Генерального проку-
рора РФ, прокурора субъекта РФ о проведении вне-
плановой проверки в рамках надзора за исполнением 
законов по поступившим в органы прокуратуры мате-
риалам и обращениям.

2. Подготовка проверки. Основанием для проведе-
ния плановых (внеплановых) проверок является при-
каз органа контроля (надзора), при этом в отношении 
плановых проверок он издается на основании согласо-
ванного и утвержденного плана; в отношении внепла-
новых проверок — при наличии согласования с проку-
ратурой субъекта РФ.

Приказ о проведении проверки чаще всего содер-
жит следующую информацию:

— правовые основания проведения проверки;
— наименование органа местного самоуправления, 

подлежащего проверке;
— форму, предмет проверки и проверяемый период;
— ФИО и должности служащих органа контроля 

(надзора), уполномоченных на проведение проверки;
— ФИО и должность служащего органа контро-

ля (надзора), ответственного за проведение проверки;

8 Гусев А. Контроль за деятельностью органов местного самоуправления: что изменилось? // Ревизии и проверки финансово-
хозяйственной деятельности государственных (муниципальных) учреждений. 2014. № 2. С. 17–24.

9 URL: http://state.kremlin.ru/council/9/news/17397
10 Приказ министерства социальной политики Красноярского края от 10.06.2013 № 23-Н «Об утверждении Административного 

регламента исполнения министерством социальной политики Красноярского края государственной функции по контролю 
осуществления органами местного самоуправления муниципальных районов и городских округов края государственных пол-
номочий в сфере социального обслуживания и социальной поддержки населения» // СПС «КонсультантПлюс».
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— срок проведения проверки с указанием даты на-
чала и даты окончания проверки.

О дате проведения плановой проверки орган 
местного самоуправления уведомляется в сроки, уста-
навливаемые органом контроля (надзора), например, 
не менее чем за 10 рабочих дней до начала проверки 
путем направления ему уведомления и копии прика-
за заказным почтовым отправлением с уведомлени-
ем, а также с использованием электронного или фак-
симильного вида связи (внеплановой проверки — не 
менее чем за 3 рабочих дня до начала проверки любым 
доступным способом).

3. Проведение проверки. Проверка проводится по 
месту нахождения органа местного самоуправления — 
выездная проверка, или по месту нахождения проверя-
ющего органа — документальная проверка.

В ходе проведения документальной проверки 
рассматриваются документы, имеющиеся в распоря-
жении органа. В случае если достоверность сведений, 
содержащихся в документах, вызывает обоснованные 
сомнения либо эти сведения не позволяют оценить ис-
полнение органом местного самоуправления полномо-
чий, служащий органа контроля (надзора), ответствен-
ный за проведение проверки, направляет письменный 
мотивированный запрос с требованием представить 
иные необходимые для рассмотрения в ходе проведения 
документальной проверки документы или пояснения. 
Документы представляются в виде копий, заверенных 
печатью и подписью руководителя (иного уполномочен-
ного лица) органа местного самоуправления.

В ходе осуществления выездной проверки прово-
дятся мероприятия по последовательному истребо-
ванию и изучению оформления и фактического ис-
полнения документов, а также осуществлению иных 
действий органами местного самоуправления, связан-
ных с исполнением переданных государственных пол-
номочий в проверяемый период.

При проведении проверки, как выездной, так и до-
кументальной, допустимы письменные запросы органу 
местного самоуправления, а также устные запросы, ад-
ресованные работникам органа местного самоуправле-
ния, по вопросам, связанным с проведением проверки. 
Запрос органа государственного контроля (надзора) о 
предоставлении информации направляется руководи-
телю органа местного самоуправления или должност-
ному лицу местного самоуправления с учетом их пол-
номочий. Непосредственное рассмотрение запроса 
осуществляется руководителем органа местного само-
управления, к компетенции которого относятся содер-
жащиеся в запросе вопросы.

Срок, устанавливаемый органами государствен-
ного контроля (надзора) для предоставления органа-
ми местного самоуправления и должностными лица-
ми местного самоуправления информации по запросу 
указанных органов государственного контроля (над-
зора), чаще всего составляет не менее 10 рабочих дней. 
Сокращение срока предоставления информации до-
пускается в случаях установления фактов нарушений за-
конодательства Российской Федерации, влекущих воз-
никновение чрезвычайных ситуаций, угрозу жизни и 
здоровью граждан, а также массовые нарушения прав
граждан.

Согласно ч. 2.8 ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ 
органы местного самоуправления и их должностные ли-
ца вправе не предоставлять информацию по запросу ор-
ганов государственного контроля (надзора), если она ра-
нее была предоставлена либо официально опубликована 
в СМИ или размещена на официальном сайте органа 
местного самоуправления. При этом в ответе на запрос 
сообщают источник официального опубликования или 
размещения соответствующей информации.

Органы местного самоуправления в ходе прове-
рочных мероприятий должны помнить, что непред-
ставление или несвоевременное представление госу-
дарственному органу (должностному лицу) сведений 
(информации), представление которых (которой) 
предусмотрено законом и необходимо для осуществле-
ния этим органом (должностным лицом) его законной 
деятельности, а равно представление таких сведе-
ний (информации) в неполном объеме или в искажен-
ном виде, за исключением случаев, предусмотренных 
ст. 6.16, ч. 4 ст. 14.28, ст. 19.7.1–19.7.3, 19.7.5–19.7.5-2, 
19.7.7, 19.7.8, 19.8 КоАП РФ, влечет предупреждение 
или наложение административного штрафа на долж-
ностных лиц от 300 до 500 руб., а на юридических лиц 
от 3000 до 5000 руб. (ст. 19.7 КоАП РФ).

4. Оформление результатов проверки. По ре-
зультатам проведения проверочных мероприятий со-
ставляется акт, фиксирующий ее результаты. Акт про-
верки, как правило, содержит следующие сведения:

— дату и место составления акта проверки;
— указание на то, что проверка проводилась орга-

ном государственного контроля (надзора);
— дату и номер приказа, на основании которого 

проведена проверка;
— ФИО и должности служащих органа контроля 

(надзора), проводивших проверку;
— полное наименование проверяемого органа 

местного самоуправления;
— должность, ФИО руководителя (иного уполно-

моченного лица) органа местного самоуправления, 
присутствовавшего при проведении проверки;

— предмет проверки;
— правовые основания проведения проверки;
— период проверки;
— сведения о документах (информации), предо-

ставленных (не предоставленных) органом местного 
самоуправления и исследованных в ходе проведения 
проверки;

— сведения о фактических обстоятельствах, уста-
новленных проверкой, фактах выявленных нарушений 
с указанием конкретных положений нормативных пра-
вовых актов Российской Федерации, субъекта РФ, тре-
бования которых были нарушены;

— сведения о получении, об ознакомлении или 
отказе в получении, ознакомлении с актом проверки 
руководителя (иного уполномоченного лица) органа 
местного самоуправления;

— подписи служащих органа контроля (надзора), 
проводивших проверку.

При выявлении нарушений органы государственно-
го контроля (надзора) выносят соответствующие пред-
писания. В данном предписании при установлении 
сроков для устранения выявленных нарушений органы

Ялтонская Н.С. 
Основные стадии реализации контрольной деятельности, осуществляемой в рамках статьи 77 

Федерального закона № 131-ФЗ
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Взаимодействие власти, бизнеса и общества

государственного контроля (надзора) обязаны учиты-
вать необходимость соблюдения органами местного 
самоуправления требований и процедур, установлен-
ных законодательством Российской Федерации.

Предписание содержит следующие сведения:
— указание на то, что предписание вынесено соот-

ветствующим органом контроля и надзора;
— дата и место составления предписания;
— дата и номер акта проверки, на основании кото-

рого выдается предписание;
— наименование органа местного самоуправления, 

ФИО и должность должностного лица органа местно-
го самоуправления, которому выдается предписание;

— основание выдачи предписания (ссылки на кон-
кретные положения законодательства Российской Фе-
дерации, субъекта Российской Федерации, требования 
которых были нарушены);

— содержание предписания (конкретные меропри-
ятия, которые должны быть выполнены), срок их ис-
полнения;

— порядок информирования соответствующе-
го органа контроля (надзора) об исполнении органом 
местного самоуправления предписания;

— фамилия, имя, отчество, должность государ-
ственного гражданского служащего, вынесшего пред-
писание, его подпись.

Акт проверки в двух экземплярах и предписание 
в день, следующий за днем их подготовки, вручают-
ся руководителю (иному уполномоченному лицу) ор-
гана местного самоуправления. В случае отсутствия 
возможности вручения (отказа от получения) акта 
проверки и предписания руководителю (иному упол-
номоченному лицу) органа местного самоуправле-
ния акт проверки в двух экземплярах и предписание 
в течение 2 рабочих дней, следующих за днем их под-
готовки, направляются служащим, ответственным за 
проведение проверки, органу местного самоуправле-
ния заказным почтовым отправлением с уведомлени-
ем о вручении.

В случае несогласия с фактами и выводами, изло-
женными в акте проверки, либо с выданным предпи-
санием руководитель (иное уполномоченное лицо) ор-
гана местного самоуправления вправе представить в 
орган контроля (надзора) в письменной форме возра-

жения в отношении акта проверки и (или) выданно-
го предписания в целом или его отдельных положений. 
При этом руководитель (иное уполномоченное лицо) 
органа местного самоуправления вправе приложить к 
таким возражениям документы, подтверждающие об-
основанность таких возражений, или их заверенные ко-
пии.

Срок для ознакомления руководителя (иного упол-
номоченного лица) органа местного самоуправления с 
актом проверки и предписанием, подготовки возраже-
ний (при наличии) и подписания акта определяется ор-
ганом, проводившим проверку. 

Орган местного самоуправления обязан устранить 
выявленные нарушения и представить в орган контро-
ля (надзора) информацию об их устранении с приложе-
нием подтверждающих документов (их копий) в срок, 
указанный в предписании, который не должен превы-
шать 20 рабочих дней. Информация об устранении вы-
явленных нарушений и прилагаемые к ней документы 
рассматриваются должностным лицом, ответствен-
ным за проведение проверки, в течение 10 рабочих 
дней с момента их поступления.

Последствием неисполнения предписания являет-
ся наступление административной ответственности 
по статье 19.5. КоАП РФ.

При этом к данному виду административной от-
ветственности может быть привлечено только долж-
ностное лицо, в силу того, что действующая редак-
ция КоАП РФ в качестве субъекта ответственности не 
предусматривает органы местного самоуправления. 
Некоторые авторы предлагают рассмотреть вопрос о 
выделении наряду с должностными лицами в качестве 
самостоятельного субъекта административных право-
нарушений органов местного самоуправления11, одна-
ко такое предложение требует внесения соответствую-
щих изменений в КоАП РФ.

Таким образом, рассмотрев все стадии проверок, 
проводимых в соответствии с положениями статьи 77 
Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации», органам местного 
самоуправления в своей деятельности нужно четко по-
нимать данный механизм, и в случае его нарушения об-
ращаться в суд. 

11 Винокуров А.Ю. Проблемы разграничения компетенции прокуроров и органов государственного контроля (надзора) в 
контексте статьи 77 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федера-
ции» // Актуальные проблемы российского права. 2014. № 8. С. 1626–1631 ; Ялтонская Н.С. Органы местного самоуправления как 
не субъекта административной ответственности: вопросы правоприменения // Муниципальное имущество: право, экономика, 
управление. 2016. № 3. С. 34–37.
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