
МУНИЦИПАЛЬНОЕ ИМУЩЕСТВО: 
экономика, право, управление

Главный редактор:

Шугрина Екатерина Сергеевна, доктор юридических наук, 
профессор, Центр местного самоуправления ИУРР РАНХиГС 
(г. Москва)

Редакционный совет:

Бабичев Игорь Викторович, доктор юридических наук, 
руководитель аппарата комитета Государственной Думы 
по федеративному устройству и вопросам местного 
самоуправления, заведующий базовой кафедрой 
государственного и муниципального управления Российского 
государственного социального университета (г. Москва);

Бялкина Татьяна Михайловна,  доктор юридических наук, 
доцент, заведующая кафедрой конституционного 
и муниципального права юридического факультета 
Воронежского государственного университета г. Воронеж);

Виноградов Вадим Александрович, доктор юридических наук, 
профессор, заведующий кафедрой конституционного
и муниципального права Всероссийского государственного 
университета юстиции (г. Москва);

Гриб Владислав Валерьевич, доктор юридических наук, 
профессор (г. Москва);

Каранатова Лариса Геннадиевна, доктор экономических 
наук, доцент, декан факультета дополнительного 
профессионального образования ВШГУ, 
Северо-Западный институт управления (г. Санкт-Петербург);

Кидяев Виктор Борисович, президент Общероссийского 
конгресса муниципальных образований (ОКМО), член комитета 
Государственной Думы по аграрным вопросам, первый 
заместитель руководителя фракции «Единая Россия» (г. Москва);

Киричук Степан Михайлович, доктор социологических наук, 
профессор, председатель постоянной комиссии
по городскому общественному самоуправлению Тюменской 
городской Думы (г. Тюмень);

Кожевников Олег Александрович, доктор юридических 
наук, профессор кафедры конституционного права 
Уральского государственного юридического университета, 
заместитель начальника правового департамента 
администрации города Екатеринбурга (г. Екатеринбург);

Кокотов Александр Николаевич, доктор юридических наук, 
профессор, судья Конституционного Суда 
Российской Федерации (г. Санкт-Петербург);

Лексин Владимир Николаевич, доктор экономических 
наук, профессор, главный научный сотрудник Федерального 
исследовательского центра «Информатика и управление» 
Российской академии наук (г. Москва);

Сачук Татьяна Викторовна, доктор экономических наук, 
профессор, заведующая кафедрой экономики и финансов 
Карельского филиала РАНХиГС (г. Петрозаводск);

Чаннов Сергей Евгеньевич, доктор юридических наук, 
профессор, заведующий кафедрой служебного 
и трудового права, Поволжский институт управления 
имени П.А. Столыпина (г. Саратов);

Швецов Александр Николаевич, доктор экономических 
наук, профессор, заместитель директора Федерального 
исследовательского центра «Информатика и управление» 
Российской академии наук (г. Москва);

Шомина Елена Сергеевна, доктор политических наук, 
профессор кафедры местного самоуправления факультета 
социальных наук и Высшей школы урбанистики
имени А.А. Высоковского Национального исследовательского 
университета «Высшая школа экономики» (г. Москва)

Федеральный научно-практический журнал. ПИ № ФС77-54879 от 26 июля 2013 г.

Учредитель: Издательская группа «Юрист»
Адрес редакции / издателя: 
115035, г. Москва, 
Космодамианская наб., д. 26/55, стр. 7
E-mail: avtor@lawinfo.ru
Центр редакционной подписки:
(495) 617-18-88 (многоканальный)
Подписной индекс: Объединенный каталог. 
Пресса России — 93650.

Формат 60х90/8. Печать офсетная.
Бумага офсетная №  1. Физ. печ. л.  6,0.
Тираж 1000 экз. Цена свободная.
Номер подписан в печать 05.12.2019.
Номер вышел в свет 11.12.2019.
Плата с авторов за публикацию 
статей не взимается.
ISSN 2500-0349

Отпечатано в типографии 
«Национальная полиграфическая группа». 
248031, г. Калуга, ул. Светлая, д. 2
Тел. (4842) 70-03-37

Полная или частичная перепечатка 
материалов без письменного разрешения 
авторов статей или редакции преследуется 
по закону. 

№ 4 / 2019
ТЕМА НОМЕРА

Шугрина Е.С. Государственный контроль (надзор) за местным 
самоуправлением: новые-старые особенности взаимоотношений .......3

Пахомов А.В. Контроль и надзор за деятельностью органов
местного самоуправления и должностных лиц местного 
самоуправления: современное состояние и идеи реформирования .....9

РАЗВИТИЕ ТЕРРИТОРИИ
Игнатьева А.В. Инструменты повышения качества 
муниципального управления: опыт Союза российских городов..........13

Предложения проектного офиса Союза российских городов 
«Муниципальный контроль» о совершенствовании правового 
регулирования муниципального контроля и законодательства 
об административных правонарушениях в части участия органов 
местного самоуправления ................................................................................16

Кондратенко З.К. Эффективное правовое регулирование 
как метод управления муниципальным образованием ...........................20

Нарутто С.В. Муниципальная демократия как основа 
конституционного государства ......................................................................22

ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ ВЛАСТИ, БИЗНЕСА И ОБЩЕСТВА
Калинин А.Н. Приватизация муниципального имущества 
как особый способ отчуждения муниципального имущества ..............27

МУНИЦИПАЛЬНОЕ ХОЗЯЙСТВО
Баженова О.И. Проблемы защиты прав местных сообществ 
при преобразовании муниципальных районов..........................................31

СУДЕБНАЯ ПРАКТИКА
Седов Д.К., Сулейманов Э.Н. Некоторые особенности привлечения 
органов местного самоуправления и бывших руководителей 
муниципальных унитарных предприятий к субсидиарной 
ответственности по долгам данных юридических лиц в рамках 
дел о банкротстве: на примере Ульяновской области .............................39

ЗАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ
Иванова К.А. Регулирование компетенции городов как фактор 
обеспечения их безопасности на современном этапе за рубежом ......44

Журнал рекомендуется Высшей аттестационной комиссией при Министерстве науки и высшего образования РФ 
для публикаций основных результатов диссертаций на соискание ученых степеней кандидата и доктора наук 
по юридическим и экономическим дисциплинам. 

Журнал включен в базу данных Российского индекса научного цитирования (РИНЦ)



MUNI C IPA L PROPE RT Y:
economics, law, management

Editor-in-Chief:

Shugrina Ekaterina S., LL.D., Professor,
The Centre for Local Government Institute of Management 
and Regional Development of the Russian Presidential 
Academy of National Economy and Public Administration 
(RANEPA) (Moscow)

Editorial Board:

Babichev Igor V., LL.D., Manager of the Administration 
of the Committee of the State Duma for Federal Structure
and Local Government Issues, Head of the Basic Department 
of State and Municipal Management of the Russian State Social 
University (Moscow);

Byalkina Tatiana M., LL.D., Associate Professor, 
Head of the Departement of the Constitutional and Municipal Law  
of the Law Faculty of the Voronezh State University (Voronezh);

Vinogradov Vadim A., LL.D., Professor,
Director of the Constitutional and Municipal Law Department 
at the All-Russian state University of justice (Moscow);

Grib Vladislav V., LL.D., Professor (Moscow);

Karanatova Larisa G., Doctor of Economics, Associate 
Professor, Dean of the Additional Professional Education Faculty 
of the HSPA, North-West Institute of Management 
(Saint Petersburg);

Kidyaev Viktor B., Chairman of the Committee of the State Duma 
for Federal Structure and Local Government Issues, Chairman 
of the All-Russian Congress of Municipal Formations (ACMF) 
(Moscow);

Kirichuk Stepan M., Doctor of Sociology, Professor, 
Chairman of the Standing Committee on urban public 
self-governance of the Tyumen Duma (Tyumen);

Kozhevnikov Oleg A., LL.D., Professor of the Constitutional Law 
Department at the Urals State Law University, Deputy head of legal 
Department of administration of Ekaterinburg (Ekaterinburg);

Kokotov Alexandr N., LL.D., Professor, Judge 
of the Constitutional Court of the Russian Federation (Saint 
Petersburg);

Leksin Vladimir N., Doctor of Economics, Professor, 
Leading Researcher of the Institute of Informatics
and Management of the Russian Academy of Sciences
(IPI RAN) (Moscow);

Sachuk Tatiana V., Doctor of Economics, Professor, 
Director of the Economics and Finances Department 
of the Karelian Branch of the RANEPA (Petrozavodsk);

Channov Sergey E., LL.D., Professor, 
Director of the Employment and Labor Law Department, 
Stolypin Volga Region Institute of Administration (Saratov);

Shvetsov Alexandr N., Doctor of Economics, Professor, 
Deputy Director of the Institute of Informatics and Management 
of the Russian Academy of Sciences (IPI RAN) (Moscow);

Shomina Elena S., Doctor of Politology, Professor 
of the Department of Local self-government 
of the Social Sciences Faculty of Vysokovsky Graduate School 
of Urbanism of the National Research University Higher School 
of Economics (Moscow)

Federal Scientific Practical Journal. PI No. FC77-54879 dated July 26, 2013

Founder: Jurist Publishing Group
Address of the Editorial Staff/Publisher: 
115035, Moscow, Kosmodamianskaya nab., 
26/55, building 7
E-mail: avtor@lawinfo.ru
Center of the reduction subscription:
(495) 617-18-88 (multichannel) 
Subscription Code: Unifi ed Catalogue. Russian 
Press — 93650 

Format 60x90/8. Offset printing.
Offset paper No. 1. Physical printing sheet 6,0
Circulation 1000 copies. Free price
Edition approved for printing 05.12.2019.
Edition printed 11.12.2019.
No charge from authors for publication 
of the articles.
ISSN 2500-0349

Printed by National Polygraphic Group ltd.
248031, Kaluga, Svetlaya Street, 2
Tel. (4842) 70-03-37

Full or partial copy of materials 
without written permission of the authors 
of the articles or editorial staff is subject
to legal prosecution.

No. 4 / 2019
SUBJECT OF THE ISSUE

Shugrina E.S. State Control (Supervision) over Local Self-Government: 
New and Old Interaction Peculiarities .......................................................... 3
Pakhomov A.V. Control and Supervision over Activities 
of Local Self-Government Authorities and Local Self-Government 
Offi  cials: Modern State and Reformation Ideas .......................................... 9

TERRITORY DEVELOPMENT

Ignatyeva A.V. Instruments of Raising Municipal Administration 
Quality: Experience of the Union of Russian Cities ..................................13
Proposals of the Municipal Control Project Offi  ce of the Union
of Russian Cities for Improvement of Legal Regulation 
of Municipal Control and Administrative Off ense Laws in Terms 
of Involvement of Local Self-Government Authorities............................16
Kondratenko Z.K. Effi  cient Legal Regulation 
as a Municipal Structure Management Method ........................................20
Narutto S.V. Municipal Democracy
as a Constitutional State Basis .......................................................................22

INTERRELATION BETWEEN THE GOVERNMENT, 
BUSINESS AND SOCIETY

Kalinin A.N. Municipal Property Privatization as a Special Means 
of Municipal Property Alienation .................................................................27

MUNICIPAL INFRASTRUCTURE

Bazhenova O.I. Issues of Protection of Rights of Local
Communities at Transformation of Municipal Districts .........................31

LEGAL PRECEDENTS

Sedov D.K., Suleymanov E.N. Some Peculiarities of Bringing 
Local Self-Government Authorities and Former Heads 
of Municipal Unitary Enterprises to Subsidiary Liability for Debts 
of Such Legal Entities within the Framework of Bankruptcy Cases: 
on the Example of the Ulyanovsk Region ...................................................39

FOREIGN EXPERIENCE

Ivanova K.A. Regulation of City Competence as a Factor Ensuring 
Security on the Modern Stage Abroad ........................................................44

The magazine is recommended by the Higher Assessment Commission under the Ministry of Science and Higher 
Education of the RF for the publication of the main results of theses for the degree of PhD and doctoral degrees in legal 
and economic disciplines.

Journal is included in the database of the Russian Science Citation Index eLIBRARY.ru



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 4 / 2019 3

Шугрина Е.С. Государственный контроль (надзор) за местным самоуправлением: 
новые-старые особенности взаимоотношений

В январе 2013 г. состоялось заседание Совета при 
Президенте Российской Федерации по развитию 
местного самоуправления, на котором обсуждались 
вопросы совершенствования правового регулиро-
вания контрольно-надзорной деятельности в отно-
шении органов местного самоуправления. В перечне 
поручений Президента Российской Федерации, при-
нятых 31 января 2013 г. по результатам заседания, 
говорилось о необходимости разработки и приня-
тия законов и иных нормативно-правовых актов, на-
правленных на повышение эффективности контроль-
но-надзорной деятельности в отношении органов 
местного самоуправления, а также предусматриваю-
щих упорядочение правового регулирования отноше-
ний, связанных с осуществлением контрольно-над-
зорной деятельности в отношении органов местного 
самоуправления. 

Частично это удалось реализовать. Например, 
в ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» 
появились нормы, направленные на защиту органов 
местного самоуправления и их должностных лиц.

В ряде регионов органам местного самоуправле-
ния удалось выстроить конструктивные взаимоотно-
шения с органами прокуратуры, появились лучшие 
практики.

Так, органы прокуратуры, иные контрольно-над-
зорные органы оказывают существенную професси-
ональную помощь и поддержку органам местного 
самоуправления. Например, сельские поселения, ко-
торые не имеют собственных юристов, получают ква-
лифицированную юридическую помощь. 

Например, в Ханты-Мансийском автономном 
округе по инициативе окружной прокуратуры и при 

поддержке губернатора была закуплена и бесплат-
но установлена во все городские и сельские посе-
ления автоматизированная информационная систе-
ма «Аналитика регионального законодательства». 
Эта программа позволяет органам прокуратуры опе-
ративно информировать муниципалитеты о всех изме-
нениях федерального и регионального законодатель-
ства, показывать, что и каким образом надо изменить 
в муниципальных правовых актах. Для органов мест-
ного самоуправления муниципальных районов и го-
родских округов используется другая программа — 
АРМ «Муниципал», позволяющая ведение, хранение 
муниципальных правовых актов, их передачу в соот-
ветствующий регистр. Эта программа позволяет не 
только осуществлять мониторинг действующего зако-
нодательства, но и выявлять пробелы в муниципаль-
ном правотворчестве. Кроме того, на сайте окружной 
прокуратуры есть раздел «В помощь муниципалите-
там»1, содержащий сведения о типичных нарушени-
ях, допускаемых органами местного самоуправления в 
разных сферах, и судебную практику по оспариванию 
муниципальных нормативных правовых актов.

Многие советы муниципальных образований (да-
лее — СМО) отмечают рост числа проектов муници-
пальных правовых актов, вносимых органами проку-
ратуры. В Красноярском крае главы муниципальных 
образований края принимают активное участие в 
ежегодных форумах прокуратуры2.

Прокуратурой Саратовской области и межгор-
райпрокурорами для юридического просвещения и 

1 Более подробную информацию см. на сайте прокуратуры Хан-
ты-Мансийского автономного округа. URL: http://prokhmao.
ru/legal-advice/mo-help/

2 См., например: URL: http://www.ksmo.ru/news/1763/
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Тема номера

повышения квалификации муниципальных служащих 
используются такие формы работы, как обучающие 
семинары, публикация методических пособий и разъ-
яснений в периодических изданиях, «круглые сто-
лы», выступления на заседаниях палат Ассоциации 
«Совет муниципальных образований Саратовской об-
ласти». Межгоррайпрокурорами в 2018 г. проведе-
но 374 обучающих семинара и занятия. В ходе указан-
ных мероприятий представителям органов местного 
самоуправления даны правовые разъяснения и мето-
дические рекомендации по применению земельно-
го, градостроительного, жилищного законодательства, 
предоставления муниципальных услуг, взаимодействия 
с контрольно-надзорными органами и в других сферах3.

СМО, представители органов местного самоу-
правления регулярно обращают внимание на то, что 
надзорные органы должны помогать муниципалите-
там достигать результатов работы, а не ставить их в 
положение безысходности. По мнению органов мест-
ного самоуправления, прежде чем выносить пред-
ставление об устранении нарушений, инициировать 
иск в суд, необходимо выяснять реальную возмож-
ность реализации выставляемых требований.

В 2018 г. в Республике Хакасия был организо-
ван мониторинг судебной практики в отношении ор-
ганов местного самоуправления Республики Хакасия 
и их должностных лиц в части взаимодействия с кон-
трольно-надзорными органами. Результаты монито-
ринга направлены в Верховный Совет и представлены 
Правительству Республики Хакасия с предложением 
сформировать при органах государственной власти 
межведомственную комиссию по анализу эффектив-
ности контрольно-надзорной деятельности в отноше-
нии органов местного самоуправления, целью которой 
должно было стать внедрение в деятельность контроль-
но-надзорных органов риск-ориентированного подхо-
да при организации контрольно-надзорной деятельно-
сти в отношении органов местного самоуправления4.

В ходе подготовки к заседанию Совета при Пре-
зиденте Российской Федерации по развитию местно-
го самоуправления 2013 г. комитет Государственной 
Думы на основании опроса представителей органов 
местного самоуправления выделил ряд типичных 
проблем во взаимоотношениях органов местного са-
моуправления с контрольно-надзорными органами, 
которые отразил в своей аналитической записке5:

— неучет контрольно-надзорными органами огра-
ниченности финансовых ресурсов, а также самостоя-
тельности муниципальных образований в планирова-
нии и распоряжении местным бюджетом;

— установление недостаточных сроков как для 
рассмотрения требований, так и для устранения вы-
явленных нарушений;

3 Ежегодный доклад о состоянии местного самоуправления в 
Саратовской области в 2018 году и перспективах его развития. 
Саратов, 2019. С. 93.

4 Более подробно об этом см.: URL: https://www.vskhakasia.ru/
zakonotvorchestvo/monitoring-pravoprimeneniya

5 Аналитическая записка Комитета Государственной Думы по 
федеративному устройству и вопросам местного самоуправ-
ления по проблемам взаимоотношений органов местного са-
моуправления с контрольно-надзорными государственными 
органами // Местное право. 2013. № 3. С. 65–80.

— неучет общественной опасности допущенных 
нарушений и важности их устранения с точки зрения 
обеспечения интересов населения, решения вопросов 
местного значения, социально-экономического раз-
вития территории, формальный подход к выявлению 
нарушений;

— массовое привлечение к административной от-
ветственности глав муниципальных образований, ор-
ганов местного самоуправления и их должностных 
лиц (наложение штрафов), в том числе по составам 
правонарушений, подразумевающим специального 
субъекта и выполнение специальных функций;

— помимо реагирования на нарушения, направле-
ние огромного количества запросов о предоставле-
нии информации, в том числе официально опублико-
ванной и находящейся в открытом доступе;

— дублирование проверок различными контроли-
рующими органами;

— карательный уклон в деятельности прокурату-
ры и иных контрольно-надзорных органов в ущерб 
профилактической и разъяснительной работе;

— недостаточный уровень квалификации и про-
фессионализма работников контрольно-надзорных 
органов, предъявление не основанных на законе тре-
бований или связанных с недопониманием правовых 
норм;

— разрозненность и неполнота правового регули-
рования порядка проведения контрольно-надзорных 
мероприятий в отношении органов местного само-
управления.

Актуальность вышесказанного в целом сохраня-
ется, хотя вырисовываются некоторые новые тенден-
ции, которые вызывают серьезную обеспокоенность 
и начинают представлять угрозу финансовой безопас-
ности территории, ее развитию.

1. Количество денежных средств, необходи-
мых на исполнение судебных решений, превыша-
ет возможности местных бюджетов.

Совет муниципальных образований Иркутской 
области обобщил судебную практику в отношении 
органов местного самоуправления. Так, для исполне-
ния судебных решений, вынесенных в отношении му-
ниципальных районов и городских округов в 2015 г., 
необходимо около 74 млрд руб. (этот же показатель 
в 2016 г. составил 55 млрд руб.)6. Для сравнения мож-
но привести сведения о совокупном размере бюдже-
тов муниципальных районов и городских округов — 
65–75 млрд руб.7 Иными словами, общий объем су-
дебных решений, вынесенных в отношении органов 
местного самоуправления, сопоставим или превыша-
ет общий размер местных бюджетов.

По расчетам органов местного самоуправле-
ния Забайкальского края общая потребность финан-
совых средств, требуемых для устранения наруше-
ний, по состоянию на 1 декабря 2018 г., составляла 
9 227 538,0 тыс. руб. (девять миллиардов двести двад-
цать семь миллионов пятьсот тридцать восемь тысяч.), 

6 Более подробно об этом см.: URL: http://okmo.news/event.
php?13

7 Эти цифры приводятся на портале «Открытый бюджет 
Иркутской области». URL: http://openbudget.gfu.ru/mestnye-
byudzhety/osnovnye-pokazateli/
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в том числе по городским округам — 107 441,0 тыс. 
(сто семь миллионов четыреста сорок одна тысяча), 
по муниципальным районам — 9  120  097,0 тыс. (де-
вять миллиардов сто двадцать миллионов девяносто 
семь тысяч). Из них — по решениям (определениям) 
судебных органов — 2 586 589,0 тыс. руб. (два милли-
арда пятьсот восемьдесят шесть миллионов пятьсот 
восемьдесят девять тысяч)8.

Сказанное означает, что объем средств, необходи-
мых для исполнения судебных решений, сопоставим 
с объемом дотаций или субвенций, ежегодно выде-
ляемых местным бюджетам. Более того, суды, выно-
ся решения о расходовании средств местных бюдже-
тов, фактически подменяют собой представительные 
органы муниципальных образований — принятие 
бюджета, в том числе определение объема расходова-
ния средств, является исключительным полномочием 
представительных органов (ч. 10 ст. 35 Федерально-
го закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федера-
ции»)9. У данной проблемы есть и другие аспекты:

— в местных бюджетах практически никогда не 
предусматриваются средства, необходимые для ис-
полнения судебных решений. Поэтому их исполнение 
означает необходимость перераспределения средств 
между иными обязательными статьями расходов, что, 
в свою очередь, означает невозможность исполнения 
каких-то полномочий, в том числе по решению вопро-
сов местного значения;

— органы государственного контроля, исполняя 
контрольно-надзорные функции, зачастую по-свое-
му трактуют действующее законодательство, причем 
в большинстве случаев суды встают на их сторону10;

— есть примеры того, что исполнение судебного 
решения невозможно в связи с изменениями действу-
ющего законодательства, преобразованиями соответ-
ствующих органов власти.

Советы муниципальных образований констатиру-
ют, что необоснованная активность контролирующих 
органов приводит к опасной тенденции снижения 
роли местного самоуправления вплоть до паралича 
местных органов власти. При этом у жителей форми-
руется ощущение, что местное самоуправление ниче-
го не решает, а все решает прокуратура, другие про-
веряющие и в итоге обращаются в более высокие 
инстанции, вплоть до Президента Российской Феде-
рации.

В сложившейся ситуации виноваты все — у орга-
нов местного самоуправления нет должных юриди-
ческих компетенций, они не верят в то, что будут ус-

8 Доклад «О состоянии местного самоуправления в Забайкаль-
ском крае» за 2018 год. Чита, 2019. С. 28.

9 Шугрина Е.С. Местные бюджеты как финансовая основа для 
осуществления полномочий органов местного самоуправле-
ния // Конституционное и муниципальное право. 2018. № 11. 
С. 69–76.

10 В этом смысле весьма показательным является название 
одного из разделов ежегодного доклада ОКМО — «Презумп-
ция виновности» органов местного самоуправления. Более 
подробно об этом см.: Доклад Общероссийского конгресса 
муниципальных образований «О состоянии местного само-
управления, перспективах его развития и предложения по 
совершенствованию организации местного самоуправления 
в Российской Федерации в 2018 году». М., 2019. С. 3, 70.

лышаны, у них нет времени «бегать по судам»; судам, 
прокуратуре, контрольно-надзорным органам гораз-
до проще сделать ответной стороной органы мест-
ного самоуправления, чем разбираться и предъяв-
лять требования к органам государственной власти, в 
том числе органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации11. Организации, оказываю-
щие профессиональную юридическую помощь и раз-
бирающиеся в специфике местного самоуправления, 
способные сотрудничать с органами местного самоу-
правления, практически везде отсутствуют12. Частич-
но эту проблему можно решить, создав по федераль-
ным округам пилотные площадки (сформировать 
«реестр муниципальных адвокатов», государствен-
ные юридические бюро, консультационные пункты и 
т.п.), оказывающие органам местного самоуправления 
юридические услуги, представительство в суде, по-
мощь во взаимодействии с судебными приставами13.

Для разрешения вышеописанной ситуации, свя-
занной с огромным количеством неисполнимых су-
дебных решений, можно провести реструктуризацию 
задолженностей или проработать вопрос об объявле-
нии «судебной амнистии», освободив местные бюд-
жеты от заведомо невыполнимых судебных решений. 
Однако подобное однократное действо не нацелено 
на устранение причин. Для устранения причин пред-
ставляется целесообразным использовать следующие 
инструменты:

— регулярно проводить встречи представителей 
прокуратуры, судебных приставов иных представи-
телей контрольно-надзорных органов с представи-
телями органов местного самоуправления, включая 
поселения; во всех субъектах Российской Федерации 
или федеральных округах регулярно проводить семи-
нары-совещания, обсуждать с судьями, прокурора-
ми, представителями контрольно-надзорных органов 
особенности местного самоуправления;

— проработать вопрос о создании механизмов 
защиты местных бюджетов от судебных решений, 

11 Более подробно об этом см.: Шугрина Е.С. Независимость 
суда как гарантия местного самоуправления // Актуальные 
проблемы российского права. 2015. № 5. С. 167–172.

12 В 2017 г. автором был инициирован цикл статей об учрежде-
нии уполномоченного по защите местного самоуправления. 
См., например: Шугрина Е.С. Обоснование необходимости 
введения института уполномоченного по защите местного 
самоуправления // Муниципальное имущество: экономика, 
право, управление. 2017. № 1. С. 3–7; Ларичев А.А. Муници-
пальные уполномоченные по правам: динамика российского 
права и практики в контексте зарубежного опыта (на примере 
США и Канады) // Муниципальное имущество: экономика, 
право, управление. 2017. № 1. С. 7–11; Иванова К.А. К вопро-
су о совершенствовании правовых способов защиты прав 
человека на местном уровне в РФ и за рубежом // Муници-
пальное имущество: экономика, право, управление. 2017. № 1. 
С. 12–15; Ларичев А. Контроль над деятельностью муници-
палитетов со стороны института омбудсменов: опыт Канады 
и его применимость в российских условиях // Сравнительное 
конституционное обозрение. 2016. № 5. С. 83–96; Кабышев С. 
Муниципальный омбудсмен: зарубежный опыт и его рецепция 
в России // Сравнительное конституционное обозрение. 2016. 
№ 5. С. 72–82.

13 В 2017 г. во втором номере журнала «Муниципальное иму-
щество: экономика, право, управление» была опубликована 
целая подборка материалов об экспертных организациях, 
работающих в сфере местного самоуправления.
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реализация которых требует средств, превышаю-
щих возможности местных бюджетов; в процессуаль-
ные кодексы внести изменения, предусматривающие:
1) обязанность судов устанавливать реальный разум-
ный срок исполнения судебных решений, если его ис-
полнение осуществляется за счет средств местного 
бюджета; 2) обязательную проверку реалистичности/
реализуемости решения; 3) обязательную проверку 
того, о реализации чьих полномочий идет речь, и свя-
заны ли соответствующие полномочия с вопросами 
местного значения;

— в целях обеспечения правильного и единообраз-
ного применения законодательства о местном само-
управлении рекомендовать обобщать судебную прак-
тику (чаще готовить обзоры по тематике местного са-
моуправления; выйти на пленум или рекомендации 
судам по вопросам местного самоуправления; создать 
при научно-методическом совете при Верховном
Суде Российской Федерации сектор по вопросам 
местного самоуправления.

Целесообразно внести дополнения в законода-
тельство об исполнительном производстве, преду-
сматривающие обязательное участие представитель-
ных органов муниципальных образований в проце-
дуре реализации судебных решений. Это обуслов-
лено тем, что утверждение местных бюджетов, в 
том числе его расходной части, является исключи-
тельными полномочиями представительных орга-
нов.

2. Невозможность исполнения вынесенных су-
дебных решений означает принудительное взима-
ние исполнительного сбора и штрафные санкции.

Одной из новых проблем во взаимодействии с 
контрольно-надзорными органами при осуществле-
нии ими надзорных мероприятий в отношении орга-
нов местного самоуправления, которую все активнее 
стали фиксировать, это невозможность одномомент-
ного исполнения всех предписаний. Поскольку в 
бюджетах муниципальных образований отсутству-
ют финансовые средства, требуемые для устранения 
выявленных нарушений по предписаниям контроль-
но-надзорных органов, то очень часто к наложенным 
на органы местного самоуправления мерам принуж-
дения добавляются штрафы за неисполнение судеб-
ных решений в установленный срок. 

Многочисленными являются примеры того, что в 
судебных решениях не устанавливается срок испол-
нения выносимого решения или устанавливается та-
кой, что идет в разрез с бюджетным законодатель-
ством, законодательством о закупках. Это означает, 
что даже если органы местного самоуправления име-
ют средства для исполнения судебных решений и го-
товы добровольно их исполнить, то они не успевают 
провести все требуемые законодательством действия, 
предусмотренные бюджетным законодательством и 
законодательством о закупках, и вынуждены уплачи-
вать исполнительский сбор, а нередко и штраф за не-
исполнение судебного решения. Штрафы налагаются 
на органы местного самоуправления; неуплата штра-
фа влечет повторное наложение административно-
го взыскания в размере удвоенной суммы штрафа 
в соответствии со ст. 20.25 Кодекса об администра-

тивных правонарушениях Российской Федерации 
(далее — КоАП РФ).

Например, в Красноярском крае общее количество 
судебных решений, вынесенных в отношении органов 
местного самоуправления, в 2017 г. составило 3 583, 
в 2018 г. — 7 022. Приблизительное количество де-
нежных средств, необходимых для исполнения су-
дебных решений, в 2017 г. составило 2,484 млрд руб.,
в 2018 г. — 5,800 млрд руб. Пропорционально уве-
личилось количество возбужденных исполнитель-
ных производств в отношении органов местно-
го самоуправления с 1 373 в 2017 г. до 2 596 в 2018 г. 
Сумма взысканных исполнительских сборов по ис-
полнительным производствам увеличилась в 2,8 раза 
с 21,681 млн руб. до 60,472 млн руб.14 

По данным, представленным Управлением Фе-
деральной службы судебных приставов России по 
Забайкальскому краю, по итогам 2018 г. остаток 
неисполненных исполнительных производств в от-
ношении органов местного самоуправления составил 
1 660. Сумма исполнительского сбора, взысканная по 
исполнительным производствам в отношении орга-
нов местного самоуправления, составила 1 364 тыс. 
руб. (2017 г. — 1 733 тыс. руб.). Анализ данных показы-
вает некоторое снижение как общего числа исполни-
тельных производств в отношении органов местного 
самоуправления Забайкальского края, так и количе-
ства штрафов за неисполнение судебного решения, 
наложенных на должностных лиц органов местного 
самоуправления. Однако сумма штрафов за неиспол-
нение судебного решения, наложенных на должност-
ных лиц органов местного самоуправления, вырос-
ла втрое: с 4 256 тыс. руб. в 2017 г. до 12 971 тыс. руб. 
в 2018 г.15

Согласно сведениям, предоставленным Служ-
бой судебных приставов по Республике Карелия, 
в их производстве находится 25 исполнитель-
ных производств, по которым вынесено 48 поста-
новлений о привлечении к административной ответ-
ственности Администрации Олонецкого националь-
ного муниципального района по ст. 17.15 КоАП РФ 
(«Неисполнение содержащихся в исполнительном 
документе требований неимущественного характе-
ра»). Общая задолженность по штрафам составляет 
2 287 000 тыс. руб.; общая задолженность по испол-
нительским сборам составляет 1 051 156,96 тыс. руб.
Служба судебных приставов планирует продол-
жить составление протоколов о привлечении адми-
нистрации к административной ответственности по 
ст. 20.25 КоАП РФ («Уклонение от исполнения ад-
министративного наказания (неуплата администра-
тивного штрафа в срок)»), так как имеются решения 
мирового судьи судебного участка о наказании ад-
министрации по данной статье к штрафу в размере
55 тыс. руб.16

14 Доклад «О состоянии местного самоуправления в Краснояр-
ском крае и перспективах его развития по итогам 2018 года». 
Красноярск, 2019. С. 77–78.

15 Доклад «О состоянии местного самоуправления в Забайкаль-
ском крае» за 2018 год. С. 28–30.

16 Доклад «О состоянии местного самоуправления в Республике 
Карелия» за 2018 год. Петрозаводск, 2019. С. 56.
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Шугрина Е.С. Государственный контроль (надзор) за местным самоуправлением: 
новые-старые особенности взаимоотношений

В ежегодном докладе ОКМО17 со ссылкой на ин-
формацию Минюста России констатируется, что в 
2018 г. на принудительном исполнении в территори-
альных органах ФССП России находилось 126,5 тыс. 
исполнительных производств в отношении долж-
ников, финансируемых за счет средств муници-
пальных бюджетов: 52,7 тыс. производств имуще-
ственного характера на общую сумму 8,2 млрд руб. и 
73,8 тыс. производств неимущественного характе-
ра. Было вынесено 34 тыс. постановлений о взыска-
нии исполнительского сбора на сумму 1,4 млрд руб. 
и 21,5 тыс. постановлений о привлечении к админи-
стративной ответственности на сумму 856 млн руб. 
Фактически взыскано 341,9 млн руб. сбора в рам-
ках 10,3 тыс. постановлений, а также 178,5 млн руб. 
штрафов в рамках 5,4 тыс. постановлений. По итогам 
2018 г. осталось 59 тыс. неоконченных исполнитель-
ных производств, возбужденных на основании судеб-
ных актов.

Взимание исполнительского сбора, штрафов, на-
лагаемых на местные бюджеты, означает, что значи-
тельные средства местных бюджетов изымаются в 
пользу федерального бюджета, а потом возвращаются 
в местный в форме различных трансфертов. Эти де-
нежные потоки можно оптимизировать, сделать бо-
лее эффективными. Во-первых, если суды выносят 
решения, реализация которых связана с расходовани-
ем средств местных бюджетов, то судам целесообраз-
но указывать в своих решениях реальные сроки их ис-
полнения (это, во всяком случае, освободит местные 
бюджеты от автоматических списаний исполнитель-
ского сбора и штрафных санкций, поставит их вы-
плату в зависимость от реальных действий соответ-
ствующих органов и должностных лиц). Во-вторых, 
представляется целесообразной дополнительная про-
работка вопроса о размере исполнительского сбора и 
штрафных санкций в случае невозможности исполне-
ния судебного решения в связи с высокой степенью 
дотационности местного бюджета (такие муници-
пальные образования могут исполнить судебное ре-
шение, только если получат соответствующий транс-
фер от государства — зачем его тратить на выплату 
еще и исполнительского сбора).

3. Рост количества предписаний и налагаемых 
на органы местного самоуправления штрафных 
санкций.

По мнению органов местного самоуправления, 
наибольшее количество предписаний и проверок их 
деятельности осуществляется органами прокуратуры 
(до 80%). Вместе с тем в ряде регионов фиксируются 
и непростые отношения с территориальными подраз-
делениями МЧС, Роспотребнадзора, ГИБДД.

По данным СМО Ленинградской области, в 2018 г.
в контрольно-надзорной деятельности в отношении 
органов местного самоуправления наблюдается со-
кращение общего числа проверок на 16,5% и состави-
ло 1 762 единицы. Вместе с тем увеличивается коли-

17 Доклад Общероссийского конгресса муниципальных образо-
ваний «О состоянии местного самоуправления, перспективах 
его развития и предложения по совершенствованию органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации в 
2018 году». С. 72.

чество решений о штрафах по 135% (501 ед.) и сумма 
штрафов на 189% (17 134 тыс. руб.), что объясняется 
существенным расширением за последние годы со-
ставов административных правонарушений и сумм 
штрафов за них. Одновременно увеличилось число 
протестов на 116,5% (3 965 ед.), как и протестов, откло-
ненных органами местного самоуправления, на 171% 
(239 ед.). Привлечено к административной ответствен-
ности на 75,3% больше, чем в 2017 г., в том числе муни-
ципальных районов на 54%, городских поселений — на 
28%, сельских поселений — в 2 раза. Прекращено ад-
министративное производство в отношении 125 субъ-
ектов права (+37,4%). Количество исполненных произ-
водств в отношении органов местного самоуправления 
увеличилась на 6,8% (564 ед.). Количество денежных 
средств, необходимых для исполнения судебных ре-
шений, возросло на 0,8% и составило 143 645 тыс. руб. 
Сумма взысканных исполнительных сборов возросла 
на 51,7% и составила 9 246 тыс. руб.18

Многочисленными являются примеры того, что в 
деятельности контрольных органов практически от-
сутствуют такие меры наказания, как предупрежде-
ния, замечания. В большинстве случаев сразу приме-
няются штрафы, причем вне зависимости от степени 
общественной опасности или ущерба. Участились 
случаи, когда в отношении принятого муниципально-
го нормативного правового, проект которого ранее 
направлялся прокурору, в последующем применяют-
ся меры прокурорского реагирования. 

В этой связи можно привести в качестве примера 
механизм, предложенный в проекте федерального за-
кона «О государственном контроле (надзоре) и муни-
ципальном контроле в Российской Федерации»19: на-
правление контролируемому лицу рекомендаций по 
соблюдению обязательного требования исключает 
выдачу предписания по тому же обязательному тре-
бованию в рамках данного контрольно-надзорно-
го мероприятия (ч. 3 ст. 62). Представляется целесо-
образным распространение подобной юридической 
конструкции отношения, возникающие при осущест-
влении органами государственной власти контроля 
(надзора) за органами местного самоуправления.

СМО Республики Башкортостан констатирует, что в 
2018 г. общее количество запросов контрольно-надзор-
ных органов к органам местного самоуправления со-
ставило 21 040, для сравнения в 2017 г. — 17 232; общее 
количество проверок органов местного самоуправле-
ния сократилось до 5 522 (в 2017 г. — 6 797). Количество 
протестов (представлений), вынесенных прокуратурой 
в отношении органов МСУ в 2018 г., составило 8 263 (в 
2017 г. — 9 883). При этом в защиту прав муниципали-
тетов сделано лишь 17 обращений прокурора, тогда как 
в 2017 г. — 42, что вызывает серьезную озабоченность 
СМО Республики Башкортостан20.

18 Доклад о местном самоуправлении в Ленинградской области 
по состоянию на 01.01.2019 г. и предложениях по его совер-
шенствованию. СПб., 2019. С. 48–49.

19 Текст приводится в редакции законопроекта, представленном 
участникам конференции, проходившей 21–23 октября в 
Вороново (организатор — Минэкономразвития РФ).

20 Доклад «О положении дел в сфере организации и осущест-
вления местного самоуправления в Республике Башкортостан 
за 2018 год». Уфа, 2019. С. 30.
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Тема номера

На фоне снижения общего количества прове-
рок и санкций в отношении органов местного са-
моуправления фиксируется тенденция возраста-
ния сумм налагаемых штрафов. Данная проблема 
связана с трансформациями правоприменительных 
практик, обусловленных изменениями, внесенными 
в ст. 77 Федерального закона № 131-ФЗ. Если ранее 
штрафы налагались на должностных лиц, что пре-
дусматривало санкции до нескольких десятков ты-
сяч рублей, то сегодня все чаще санкции налагаются 
на органы местного самоуправления, что предпола-
гает удорожание штрафов до нескольких сотен тысяч 
рублей. Данный фактор оказывает негативное влия-
ние на финансовую безопасность муниципальных об-
разований и порождает целый веер иных социаль-
но-экономических проблем.

Получается, что изменения, призванные стать 
законотворческим прорывом в области примене-
ния необоснованных штрафных санкций, на прак-
тике выливаются в многократное ухудшение их же 
положения. Складывается впечатление, что надзор-
ные и контрольные органы предпочитают наклады-
вать штрафы не на должностных лиц органов местно-
го самоуправления, а привлекать к ответственности 
органы местного самоуправления как юридическое 
лицо.

По данным СМО Республики Башкортостан, ес-
ли общее количество исполнительных производств, 
возбужденных в отношении органов местного само-
управления в 2018 г., составило 2 591 дело (2 716 в 
2017 г.), то сумма взысканных исполнительских сбо-
ров по исполненным производствам в 2018 г. — 
4 606 млн руб., что является существенным ростом по 
равнению с 2017 г. — 917 млн руб.21

Рост штрафного бремени приводит не только к не-
обратимым последствиям для местных бюджетов, но 
и негативно сказывается на кадровом составе орга-
нов местного самоуправления, так как непомерное 
бремя штрафов, налагаемых на должностных лиц, за-
ставляет складывать с себя полномочия высококва-
лифицированным специалистам и приводит к ка-
дровому голоду в органах местного самоуправления. 
Дело в том, что устанавливаемые в отношении долж-
ностных лиц штрафы часто несоразмерны ни степе-
ни общественной вредности нарушения, ни степени 
вины этих лиц в допущенных нарушениях, ни дохо-
дам таких лиц.

Размер штрафов увеличивается быстрее, чем раз-
мер денежного содержания; на должностных лиц ор-
ганов местного самоуправления направлено при-
стальное внимание надзорных органов — размер 
налагаемых штрафов существенно превышает размер 
денежного содержания; в КоАП РФ устанавливается 
довольно короткий срок для выплаты штрафа, при-
чем возможно 100%-ное удержание заработной платы. 
Ситуация усугубляется тем, что у выборных долж-
ностных лиц органов местного самоуправления осо-
бый статус — на них не распространяются нормы за-
конодательства о муниципальной службе, трудовое 

21 Доклад «О положении дел в сфере организации и осущест-
вления местного самоуправления в Республике Башкортостан 
за 2018 год».  С. 31.

законодательство. Поэтому получается, что обычный 
сотрудник защищен лучше, чем глава муниципального 
образования, хотя объем полномочий и ответствен-
ность не сопоставимы.

Представляется целесообразным предусмотреть в 
КоАП РФ механизм защиты части денежного содер-
жания выборных должностных лиц, на которую не 
может быть обращено взыскание (например, устано-
вить минимальный размер оплаты, на который не мо-
гут налагаться штрафы; либо можно распространить 
нормы трудового законодательства о том, что есть 
определенные ограничения для удержаний из денеж-
ного содержания: по общему правилу не больше 20%, 
при наличии нескольких исполнительных листов — 
50 % и только в крайних случаях удержание может до-
ходить до 70%).

Органы государственной власти, обладающие зна-
чительно большим административным ресурсом, ка-
дровыми и техническими возможностями, активно 
размещают информацию в СМИ, на своих сайтах о 
том, какие нарушения совершаются органами местно-
го самоуправления и их должностными лицами и как 
с ними борются. Действительно, в деятельности ор-
ганов местного самоуправления имеется существен-
ное количество нарушений. Но органы государствен-
ной власти не размещают информацию о победах 
представителей органов местного самоуправления, 
а у органов местного самоуправления нет ни сил, ни 
возможностей это делать самим. В результате в об-
ществе формируется вполне конкретное отношение 
к муниципальной власти, что показывают данные со-
циологических опросов. Более того, это приводит и к 
падению престижа работы в органах местного само-
управления22.

Несмотря на постоянную критику на всех уров-
нях власти по упорядочиванию проверок, уменьше-
нию нагрузки на муниципальные образования, поло-
жительных изменений в этой сфере не происходит. 
Деятельность контрольно-надзорных органов на-
правлена не на реальное улучшение положения 
дел, а на рост количества запросов, проверок и штра-
фов; контрольно-надзорные органы осуществляют 
проверки, ориентированные на количественный рост 
статистических показателей выявленных нарушений 
без учета тяжести их социальных последствий.

Органы местного самоуправления регулярно вы-
сказывают пожелания, чтобы и надзорные органы, 
оказывая учебно-методическую помощь муниципа-
литетам, участвовали в принятии совместных реше-
ний по устранению выявленных нарушений. При этом 
учитывалась бы социально-экономическая обстанов-
ка в муниципальных образованиях, а также возмож-
ные негативные последствия исполнения заявленных 
требований. Одним из возможных механизмов тако-
го взаимодействия может стать электронно-инфор-
мационный реестр предписаний, обновляемый в по-
стоянном режиме с учетом устранения выявленных 
нарушений.

22 Более подробно об этом см.: Шугрина Е.С. Основные на-
правления повышения престижа муниципальной службы // 
Актуальные проблемы российского права. 2015. № 10. 
С. 91–103.
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Пахомов А.В. Контроль и надзор за деятельностью органов местного самоуправления и должностных лиц 
местного самоуправления: современное состояние и идеи реформирования

В связи с проводимой в стране реформой конт-
рольно-надзорной деятельности стали появляться 
высказывания о пересмотре показателей оценки эф-
фективности работы контрольно-надзорных органов 
(особенно прокуратуры и ФССП), добавлении им по-
казателей, связанных с оказанием помощи органам 
местного самоуправления (консультирование, разъ-

яснение законодательства, возможно, обучение и др.), 
а также профилактикой нарушений23.

23 См., например: Доклад Общероссийского конгресса му-
ниципальных образований «О состоянии местного само-
управления, перспективах его развития и предложения по 
совершенствованию организации местного самоуправления 
в Российской Федерации в 2018 году». С. 75.
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Тема номера

Дискуссия, вызванная обнародованием Мин-
экономразвития России проекта федерального за-
кона «О государственном контроле (надзоре) и му-
ниципальном контроле в Российской Федерации» и 
планируемой реформой контрольно-надзорной дея-
тельности и законодательства об административных 
правонарушениях, обращает внимание на важную 
проблему развития местного самоуправления — 
эффективность института контроля и надзора за дея-
тельностью органов местного самоуправления и 
должностных лиц местного самоуправления.

Анализ данных, размещенных в открытых источ-
никах, позволяет сделать вывод, что указанный ин-
ститут, скорее, является препятствием в развитии 
местного самоуправления и решении органами мест-
ного самоуправления стоящих перед ними задач, чем 
способствует установлению законности и правопо-
рядка в данной сфере. 

Безусловно, развитие государства, демократиче-
ских институтов немыслимы без управления, которое 
опирается на эффективный контроль. Ценность же 
контроля, как одного из средств управления, состоит 
не столько в том, чтобы вскрыть факты нарушения за-
кона и привлечь к ответственности, но и в том, чтобы 
своевременно их предупредить, восстановить нару-
шенное положение. Местное самоуправление как не-
обходимая составная часть единой системы народов-
ластия должно действовать строго в соответствии со 
своим конституционно-правовым предназначением, 
обеспечивать решение вопросов местного значения и 
осуществление отдельных государственных полномо-
чий исходя из интересов местных сообществ и госу-
дарства в целом. Следовательно, функционирование 
местного самоуправления должно находиться под 
правовым контролем государственной власти, кото-
рая вправе и обязана установить нормативно-право-
вую основу и обеспечить реализацию эффективных 
механизмов проверки деятельности органов и долж-
ностных лиц местного самоуправления на соответ-
ствие действующему законодательству.

Как указал Конституционный Суд Р оссийской Фе-
дерации в Постановлении от 30 ноября 2000 г. № 15-П,
Конституция Российской Федерации прямо преду-
сматривает подконтрольность государству реали-
зации органами местного самоуправления передан-
ных им государственных полномочий и предполагает 
контроль за законностью при решении ими вопро-
сов местного значения, т.е. при осуществлении соб-
ственно полномочий местного самоуправления (ч. 2 
ст. 15, ч. 2 ст. 132). Формы и способы такого контроля, 
его механизм и порядок осуществления не могут на-
рушать гарантии самостоятельности местного само-
управления, установленные Конституцией Россий-
ской Федерации и принятыми в соответствии с нею 
федеральными законами, и противоречить принципу 
разделения властей.

Принцип подконтрольности местного самоуправ-
ления государству нашел свое закрепление и в Евро-
пейской хартии местного самоуправления, которая 
определяет правовую основу, цели и пределы госу-
дарственного контроля над местным самоуправлени-
ем. В соответствии с ее ст. 8 любой административ-

ный контроль за органами местного самоуправления 
может осуществляться только в порядке и в случа-
ях, предусмотренных Конституцией или законом. 
Любой административный контроль за деятельно-
стью органов местного самоуправления, как пра-
вило, преследует лишь цели обеспечения соблю-
дения законности и конституционных принципов. 
Тем не менее Хартия допускает, что административ-
ный контроль может включать также контроль за це-
лесообразностью, осуществляемый вышестоящи-
ми органами власти, в отношении задач, выполнение 
которых поручено органам местного самоуправле-
ния. Она также исходит из того, что контроль должен 
осуществляться с соблюдением соразмерности меж-
ду степенью вмешательства контролирующего орга-
на и значимостью интересов, которые он намерен за-
щищать.

Таким образом, контроль и надзор за деятельно-
стью органов и должностных лиц местного самоуправ-
ления выступает необходимым элементом управления, 
однако должен отвечать необходимым требованиям. 
Так, одним из важных требований эффективности та-
кого контроля (надзора) является его адекватность1.

Является ли контроль (надзор) за деятельностью 
органов и должностных лиц местного самоуправле-
нию в России на современном этапе адекватным ре-
шаемым задачам? 

Общероссийским конгрессом муниципальных об-
разований в рамках подготовки доклада о состоянии 
местного самоуправления в 2018 г. выявлен перечень 
трендов местного самоуправления, которые, по мне-
нию ОКМО, в наибольшей степени влияют на соци-
ально-экономическое положение муниципалитетов 
России. Так, в 2018 г. продолжил развиваться тренд 
на усиление контрольного прессинга органов проку-
ратуры и контрольно-надзорных органов на систему 
местного самоуправления. Можно говорить о форми-
ровании устойчивого тренда, направленного на фор-
мирование презумпции виновности органов и долж-
ностных лиц местного самоуправления2.

Контроль и надзор за деятельностью органов 
местного самоуправления осуществляется органами 
прокуратуры, государственными органами, уполно-
моченными на осуществление государственного кон-
троля (надзора) с учетом положений ст. 77 Федераль-
ного закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации».

Органами местного самоуправления отмечает-
ся стабильно высокий уровень нагрузки на систе-
му местного самоуправления, вызванную деятель-
ностью контрольно-надзорных органов. Отмечается 
усиление тренда на привлечение должностных лиц 
местного самоуправления и органов местного само-
управления к материальной ответственности в виде 
штрафных санкций при общей стабилизации коли-

1 Гусенбеков И.И. Некоторые аспекты взаимодействия орга-
нов местного самоуправления с органами государственной 
власти субъектов РФ // Журнал российского права. 2006. 
№ 6. С. 38–46. 

2 URL: http://okmo.news/new.php?966 
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чества проверок. Возрастает количество штрафных 
санкций, налагаемых за неисполнение решений кон-
трольных органов.

Так например, по данным Совета муниципаль-
ных образований Забайкальского края, общая по-
требность финансовых средств, требуемых для устра-
нения нарушений, по состоянию на 1 декабря 2018 г. 
составляла 9 227 538,0 тыс. руб. (девять миллиар-
дов двести двадцать семь миллионов пятьсот трид-
цать восемь тысяч.), в том числе по городским окру-
гам — 107 441,0 тыс. (сто семь миллионов четыреста 
сорок одна тысяча), по муниципальным районам —
9 120 097,0 тыс. (девять миллиардов сто двадцать
миллионов девяносто семь тысяч). Из них — по 
решениям (определениям) судебных органов — 
2 586 589,0 тыс. руб. (два миллиарда пятьсот восемь-
десят шесть миллионов пятьсот восемьдесят девять 
тысяч)3.

Такой объем финансовых обязательств местных 
бюджетов по решениям судебных и контрольных ор-
ганов можно охарактеризовать как критический, ко-
торый не позволяет на протяжении ряда лет дости-
гать целей развития муниципальных образований, 
решать приоритетные для населения задачи.

Данная проблема обозначается муниципальным 
сообществом как приоритетная на протяжении не-
скольких лет4. 

Имеющаяся нагрузка на местные бюджеты, воз-
никшая за последние годы в связи с реализацией го-
сударственного контроля в отношении органов мест-
ного самоуправления, ставит вопрос о реализации 
значительным числом муниципальных образований 
(особенно поселенческого уровня) своей главной це-
ли — эффективного решения вопросов местного зна-
чения в интересах жителей муниципалитетов.

Практика осуществления контроля (надзора) за 
деятельностью местной власти позволяет сделать 
вывод, что фактически органы прокуратуры и госу-
дарственные контрольные органы подменяют ор-
ганы местного самоуправления, определяя приори-
теты развития муниципальных образований путем 
значительного влияния на местные бюджеты, нару-
шается их самостоятельность, что является недо-
пустимым. Органы местного самоуправления, в ус-
ловиях значительного дефицита средств местных 
бюджетов и постоянной угрозы нарастающего объема
финансовых санкций, вынуждены в первую очередь 
осуществлять финансирование по требованиям ор-
ганов контроля. При этом действительно насущные 
и первоочередные проблемные вопросы, актуальные 
для жителей муниципальных образований, остаются 
нерешенными.

Так, например, в 2018 г. органами прокуратуры и 
государственного контроля по всей стране проводи-
лись проверки в сфере реализации полномочий по 
организации ритуальных услуг и содержания мест за-
хоронения. При этом в органы местного самоуправ-
ления направлялись требования о выполнении зна-
чительного объема работ: строительство системы 

3 URL: http://асмо75.забайкальскийкрай.рф/documenta-
tion/216110/ 

4 URL: http://okmo.news/event.php?33 

дренажа, обеспечение электроснабжения, строитель-
ство автостоянки, строительство систем водоснабже-
ния и водоотведения мест захоронения и другие рабо-
ты. Выполнение этих работ для значительного числа 
муниципальных образований непосильно и не прио-
ритетно.

При этом в ряде субъектов Российской Федера-
ции сформировались практики, направленные на си-
стематизацию данной проблемы и формирование пу-
тей решения. Так, безусловно, положительной можно 
признать практику формирования реестров обяза-
тельств муниципальных образований, возникших из 
судебных решений и требований контрольных орга-
нов.

Проблема финансовой нагрузки на местные бюд-
жеты в связи с осуществлением государственного кон-
троля в настоящее время является общефедеральной, 
существенно сказывающейся на развитии местно-
го самоуправления. В этой связи предлагается прове-
дение инвентаризации обязательств муниципальных 
образований, возникших из судебных решений и тре-
бований контрольных органов с формированием со-
ответствующих реестров с участием органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации.

Одной из проблем, связанных с осуществлением 
государственного контроля в сфере местного самоу-
правления, является тенденция к увеличению разме-
ра финансовых санкций, налагаемых на должностных 
лиц местного самоуправления, что способствует па-
дению престижа муниципальной службы, оттоку про-
фессиональных кадров из органов местного само-
управления. В связи с этим предлагается рассмотреть 
вопрос о введении запрета (ограничений) на примене-
ние финансовых санкций к должностным лицам орга-
нов местного самоуправления в связи с исполнением 
ими своих обязанностей.

Остается острой и проблема привлечения долж-
ностных лиц местного самоуправления к уголовной 
ответственности. Продолжает проявляться обвини-
тельный и формальный уклон в деятельности госу-
дарственных органов. Зачастую поводами для воз-
буждения уголовных дел становятся формальные 
основания, не связанные с реальным причинением 
ущерба.

Комитетом гражданских инициатив проведено ис-
следование «Особенности ротации корпуса мэров 
в современной России»5, в котором отмечается, что 
«среди сценариев завершения карьеры мэра на вто-
ром месте (после перехода на региональный уровень) 
занимает негативный сценарий. Из числа экс-мэ-
ров, включенных в выборку исследования, 39 чело-
век (15%) подверглись уголовному преследованию. 
Очевидно, что доля такого сценария радикально вы-
ше, чем, например, у глав регионов или депутатов. 
При этом более высокий уровень коррумпированно-
сти или противоправных действий со стороны мэ-
ров неочевиден. Причиной этого может быть высокая 
правовая незащищенность главы муниципальных об-
разований и (или) дефекты механизмов их формиро-
вания…». 

5 URL: https://komitetgi.ru/analytics/4102/ 
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Очевидными негативными последствиями реали-
зации настоящей модели контроля и надзора за дея-
тельностью органов местного самоуправления и их 
должностных являются: дискредитация самой си-
стемы местного самоуправления, усиление оттока 
профессиональных кадров из сферы местного само-
управления, снижение качества управления местны-
ми финансами. 

В связи с этим назрела необходимость совершен-
ствования механизма законодательного регулиро-
вания контроля за деятельностью органов местного 
самоуправления по следующим основным направле-
ниям:

1. Внедрение элементов риск-ориентированного 
подхода в осуществление государственного контроля 
за деятельностью органов местного самоуправления.

Необходимость его внедрения основана на сфор-
мированной практике формального подхода контро-
лирующих органов в проведении проверок органов 
местного самоуправления. Привлечение к юридиче-
ской ответственности осуществляется по формаль-
ным признакам нарушений, без учета приоритетов 
развития муниципальных образований, не учитыва-
ются риски, которые могут нести те или иные нару-
шения в деятельности органов местного самоуправ-
ления.

Данные недостатки контроля за деятельностью 
органов местного самоуправления можно устранить 
внедрением механизма риск-ориентированного под-
хода, заключающегося в категоризации обязатель-
ных требований, которые должны соблюдать органы 
местного самоуправления по уровню риска, от кото-
рых, в свою очередь, может зависеть и степень ответ-
ственности. Так, за формальные нарушения, которые 
не влекут риска причинения вреда общественным от-
ношениям, может применяться исключительно раз-
личные формы предписаний, предупреждений, ко-
торые являются обязательными для исполнения, но 
применяются без применения штрафных финансо-
вых санкций. При этом для групп нарушений, которые 
могут повлечь реальный ущерб (грубые нарушения), 
возможно установление штрафных санкций, размер 
которых также должен быть категорирован в зависи-
мости от отнесения требований к той или иной кате-
гории риска. 

Преимущества риск-ориентированного подхода в 
осуществлении контрольно-надзорной деятельности 
хорошо известны:

— эффективное распределение ресурсов государ-
ства на проведение проверок, которые направляются 
только на те сферы, где возможно возникновение ре-

ального ущерба для общественных отношений, а не 
проверку формальных требований;

— снижение издержек проверяемых лиц на про-
ведение проверок — отвлечение сотрудников от ос-
новной деятельности, обеспечение деятельности ин-
спекторов, устранение формальных («бумажных») 
нарушений;

— тяжесть привлечения к ответственности адек-
ватна возможному риску — исключение ситуаций, 
когда за формальные нарушения назначается такое 
же наказание, как и за существенные нарушения тре-
бований;

— регулярная переоценка рисков и актуализация 
обязательных требований с учетом развития новых 
факторов и угроз.

2. Одновременно с внедрением риск-ориентиро-
ванного подхода требует развития направление про-
филактики нарушения обязательных требований, 
которые должны соблюдаться органами местного са-
моуправления. Нарушение должностными лицами и 
органами местного самоуправления требований, ко-
торые являются формальными и (или) нарушение ко-
торых не может повлечь причинение реального вре-
да (ущерба) общественным отношениям, не должно 
вести к привлечению к юридической ответственно-
сти (тем более материальной). В данном направлении 
органы государственного контроля должны сосре-
доточиться на профилактической работе. Необхо-
димо ввести в широкую практику применения та-
кие инструменты, как разъяснения органов контроля, 
предупреждения, профилактическая беседа и др.

Развитие данных направлений позволит говорить 
о формировании новой идеологии при осуществле-
нии государственного контроля за деятельностью 
органов местного самоуправления, направленной на 
сотрудничество органов государственной власти и 
органов местного самоуправления. В основу данной 
деятельности должно быть поставлено достижение 
целей развития муниципальных образований, устра-
нение причин возникновения реального ущерба для 
жизни и здоровья граждан, развития экономической 
сферы, окружающей среды и иных ценностей, охраня-
емых законом.

Формирование новой идеологии контроля за дея-
тельностью органов местного самоуправления долж-
но способствовать устранению «палочной системы» 
контроля, заключающейся в оценке эффективно-
сти государственного контроля в зависимости от ко-
личества проведенных проверочных мероприятий 
и наложенных на органы местного самоуправления 
санкций.
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Качество муниципального управления подразу-
мевает успешную деятельность по двум направлени-
ям — внутреннее администрирование и внешние от-
ношения.

Для внутреннего администрирования важны от-
крытость органов местного самоуправления, профес-
сионализм муниципальных служащих, использование 
эффективных организационных схем и механизмов 
координации. 

Качество внешних отношений определяется уров-
нем взаимодействия с органами государственной 
власти, населением, бизнесом для реализации обще-
ственных интересов и достижения целей устойчивого 
развития местного сообщества.

Поиск новых путей и инструментов повышения 
качества муниципального управления является одной 
из задач государственного значения. И от того, как 
она будет решена, во многом зависит качество жиз-
ни населения. 

Союз российских городов ежегодно проводит мо-
ниторинг лучших управленческих практик в решении 
вопросов местного значения. Данные, полученные в 
2018 г. от 32 муниципалитетов, свидетельствуют о вы-
сокой заинтересованности в обмене опытом, его ши-
роком распространении и адаптации к местным ус-
ловиям. 

Кроме того, благодаря активности городов нам 
удалось выделить приоритетные «инструменты» по-
вышения качества муниципального управления, ак-
туальность которых отметили все участники мони-
торинга. 

Первый и важнейший «инструмент» — кадро-
вая политика 

Муниципальная кадровая политика представляет 
собой долгосрочную линию развития человеческих 

ресурсов, систему подбора, расстановки и воспита-
ния кадров. 

Качественно подготовленные кадры должны обе-
спечить перспективу экономического, политическо-
го и культурного развития местного сообщества, где 
определяющее место занимает человек, с его потреб-
ностями и устремлениями. 

Можно выделить следующие задачи муниципаль-
ной кадровой политики:

1) обеспечить планомерную и сбалансированную 
подготовку квалифицированных работников в обла-
сти муниципального управления;

2) использовать комплексный подход при форми-
ровании перечня квалификационных требований для 
замещения должностей муниципальной службы;

3) в рамках программ профессиональной перепод-
готовки и повышения квалификации увеличить коли-
чество специализированных курсов на стыке муници-
пального управления и других специальностей;

4) рационально использовать кадры, морально и 
материально стимулировать их деятельность, разви-
вать специальные способности, внедрять современ-
ные механизмы формирования удовлетворенности 
трудом.

Что необходимо сделать?
1) привлечь к участию в социально-экономических 

реформах широкие слои гражданского общества;
2) укомплектовать все звенья общественной и хо-

зяйственной деятельности инициативными и компе-
тентными людьми; при этом важно, чтобы эти люди 
осознавали необходимость качественных перемен и 
были способны проводить социальные цели в жизнь;

3) обеспечить непрерывное совершенствование и 
своевременное обновление кадрового состава произ-
водственно-хозяйственной, социально-культурной и 
управленческой сфер местного сообщества;
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Развитие территории

4) обеспечить планомерную и сбалансированную 
подготовку квалифицированных работников в обла-
сти муниципального управления. 

В кадровой политике муниципалитетов особую 
эффективность дает программно-целевой подход.

Так, например, в Челябинске, для решения про-
блемы дополнительного профессионального образо-
вания муниципальных служащих действует специаль-
ная программа. Ей установлены целевые показатели и 
предусмотрено выделение денежных средств на про-
фессиональную переподготовку, курсы повышения 
квалификации, обучение на семинарах.

Внедрение программы позволило не только зна-
чительно увеличить количество муниципальных слу-
жащих, получающих дополнительное профессиональ-
ное образование, но и обратить внимание на качество 
обучения. Появилась возможность диверсифика-
ции (повышения гибкости, расширения) направлений 
профессиональной переподготовки. 

Необходимо также отметить, что в кадровой по-
литике большое значение имеет взаимодействие 
органов местного самоуправления с органами го-
сударственной власти, совместная реализация пер-
спективных программ и проектов.

Один из таких проектов реализован в Ярослав-
ской области и называется «Муниципальная команда 
губернатора». В рамках проекта, по итогам конкурс-
ного отбора, была сформирована команда в составе 
43 человек, которая прошла обучение по специально 
разработанной программе профессиональной пере-
подготовки «Эффективное управление территорией». 

В команду губернатора вошли представители ад-
министраций муниципальных районов, директора 
предприятий и муниципальных учреждений, пред-
ставители малого бизнеса, главы районов. Участни-
ками разработаны и защищены проекты муниципаль-

ного развития, которые рекомендованы к внедрению 
в регионе. Сами участники включены в резерв управ-
ленческих кадров государственной и муниципальной 
службы. Таким образом, созданы условия, мотиви-
рующие служащих к профессиональному росту и ко-
мандной работе, ориентированной на развитие тер-
ритории. 

Наряду с кадровой политикой члены Союза рос-
сийских городов выделяют стратегическое пар-
тнерство и применение современных коммуника-
ционных технологий, которые становятся сегодня 
ведущими инновационными инструментами му-
ниципального управления.

Объединение ресурсов власти, бизнеса, науки и 
общественности обеспечивает комплексный подход 
к разработке стратегий развития муниципалитетов. 
Использование общественных индикаторов разви-
тия и технологии «коллективного интеллекта» позво-
ляет осуществлять совместный поиск и продвижение 
стратегических инициатив. 

Как следствие, повышается прозрачность муници-
пального управления, а муниципальные образования 
приобретают новые конкурентные преимущества. 
Совместные усилия дают значительный экономиче-
ский и социальный эффект при реализации государ-
ственных и муниципальных программ, а также кон-
кретных инвестиционных проектов. 

С этой точки зрения перспективным является 
пример Екатеринбурга, где процессы стратегическо-
го планирования и управления успешно реализуются 
на протяжении уже более 10 лет (рис. 1). Объединив 
в разработке Стратегического плана развития горо-
да представителей разных групп горожан (политиков, 
ученых, предпринимателей), администрация Екате-
ринбурга заложила основы документа общественного 
согласия. В городе создан Программный совет страте-

Рис. 1. Схема процесса разработки и актуализации Стратегического плана развития Екатеринбурга 
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гического развития, в работе которого может принять 
участие любой житель, занимающий активную граж-
данскую позицию.

Внедрение современных коммуникационных тех-
нологий особенно актуально с точки зрения развития 
гражданского общества, расширения круга активных 
участников местного самоуправления. В этой сфере, 
в первую очередь, стоят задачи повышения правовой 
грамотности, обеспечения обратной связи от населе-
ния, включая оценку деятельности властей. 

Существенную помощь в решении этих задач ока-
зывают ресурсные центры. Через них в городах вне-
дряются такие инструменты, как, например, мо-
бильное приложение «Гражданскийконтролер.рф», 
разработанное экспертами Ассоциации территори-
альных общественных самоуправлений Челябинской 
области.

Мобильное приложение представляет собой еди-
ный информационный канал, предназначенный для 
непосредственного взаимодействия жителей, пред-
ставителей власти и исполнителей работ по благо-
устройству дворов и общественных пространств в ре-
жиме реального времени.

В работе с приложением жители могут выбирать 
интересующие объекты городской среды, следить за 
ходом работ, оценивать их качество и оставлять ком-
ментарии. В результате у представителей власти по-
является возможность реагировать на замечания в 
кратчайшие сроки. А нарушения, допущенные под-
рядчиком, могут быть устранены еще в процессе вы-
полнения работ.

Мобильное приложение апробировано в рамках 
проекта «Формирование комфортной городской сре-
ды», но может быть распространено на всю сферу 
благоустройства. А в дальнейшем — и на всю систему 
управления городским хозяйством. Это поможет на-
ладить оперативную связь между населением и орга-
нами местного самоуправления, а также повысит ав-
торитет власти. 

Еще один пример касается технологий сбора дан-
ных, необходимых для формирования документов 
стратегического планирования. Одна из таких тех-
нологий была использована в Уфе для построения 
транспортной модели города.

Развитие транспортной системы требует больших 
инвестиций. Поэтому решения, принимаемые горо-
дами, должны быть тщательно оценены и просчита-
ны. Для транспортного моделирования необходимы 
данные о реальных потоках и данные социологиче-
ского опроса большого количества горожан. Муни-
ципалитетам необходим недорогой способ сбора и 
обработки этих данных. Если делать это по стандарт-
ной схеме, то потребуется большое количество вре-
мени; кроме того, в опросах фигурируют геоданные, 
что создает особые требования к применяемым тех-
нологиям.

Для проведения опроса отдел стратегического 
планирования Архитектурно-планировочного бюро 
города Уфы разработал анкету, которая была распро-
странена в Интернете, что позволило собрать более 
двух тысяч релевантных ответов. 

При содействии управления образования опрос 
был также распространен через школы. Учащихся 
просили выступить в роли интервьюеров, опросить 
своих родителей, бабушек и дедушек, соседей. Была 
разработана система контроля: каждому школьни-
ку выдавался код, который необходимо было вводить 
перед заполнением анкеты, после этого появлял-
ся проверочный код, который сообщался учителю. 
У всех школьников был номер телефона сотрудника 
отдела стратегического планирования, по которому 
можно было позвонить и задать вопрос. За две недели 
эксперимента было получено множество уточняющих 
звонков и только шесть — восемь негативных. 

В результате применения данной технологии уда-
лось собрать данные о перемещении более 20 тысяч 
жителей Уфы с пространственной привязкой.

Разработанная анкета может быть легко адапти-
рована под нужды других городов. А технология 
привлечения школьников к опросу родственников и 
заполнению электронных анкет может быть исполь-
зована для иных задач, которые возникают при разра-
ботке стратегии.

Не менее важным инструментом повышения 
качества муниципального управления является 
межмуниципальное сотрудничество. 

С развитием транспорта и дорог города становят-
ся ближе друг к другу. Возникает много вопросов, ко-
торые могут быть решены более эффективно при со-
вместном участии нескольких муниципалитетов. Это и 
утилизация ТБО, и межмуниципальные дороги, между-
городный общественный транспорт, котельные, очист-
ные сооружения, спортивные и культурные объекты. 

Мы считаем формирование агломераций новым 
этапом в развитии местного самоуправления. Основ-
ная цель состоит в объединении усилий для форми-
рования общего экономического и культурного про-
странства, эффективного использования ресурсов и, 
как результат, в повышении качества жизни людей. 

Союз российских городов подготовил предложе-
ния по совершенствованию законодательства в це-
лях развития городских агломераций и расширения 
возможностей межмуниципального сотрудничества. 
Главное — определить правовой статус агломераций. 
Предложения Союза находятся на рассмотрении в 
Совете Федерации и в Государственной Думе. 

В заключение хочу отметить такую значимую со-
ставляющую межмуниципального сотрудничества, 
как публичная дипломатия. Первый российско-ки-
тайских форум, в котором все мы приняли участие, — 
результат последовательной политики Союза россий-
ских городов в данной сфере. И это пример внешнего 
взаимодействия в рамках муниципального управле-
ния на самом высоком, международном уровне. 

Важно то, что запрос на сотрудничество исходит 
непосредственно от самих муниципальных образо-
ваний. Нас объединяет стремление развивать уже су-
ществующие и устанавливать новые культурные и 
экономические международные связи. И эффект 
здесь двусторонний, он состоит в повышении инве-
стиционной привлекательности городов и укрепле-
нии международного имиджа наших стран.
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1. Введение
В соответствии со ст. 12 Конституции Российской 

Федерации в Российской Федерации признается и га-
рантируется местное самоуправление. Местное само-
управление в пределах своих полномочий самостоя-
тельно. Органы местного самоуправления не входят 
в систему органов государственной власти. Обще-
признанно, что местное самоуправления является 
одним из видов публичной власти, которому прису-
щи все ее атрибуты. Одним из существенных неотъ-
емлемых элементов содержания любой власти яв-
ляется принуждение, в том числе с использованием 
таких инструментов, как осуществление муниципаль-
ного контроля, привлечение к административной от-
ветственности, урегулирование гражданско-право-
вых отношений и др. Таким образом, существование 
в правовой системе Российской Федерации такого яв-
ления, как муниципальный контроль, является воз-
можным и обоснованным.

В настоящее время в сфере осуществления муници-
пального контроля накопилось множество проблем. 

В отечественной науке и практике данному вопросу 
уделялось мало внимания. Поэтому и правовые меха-
низмы в действующем законодательстве разработа-
ны недостаточно. Например, полностью отсутствует 
перечень видов муниципального контроля, который 
может осуществляться органами местного само-
управления; органы муниципального контроля, выя-
вившие нарушение, не всегда могут применять меры 
принуждения вплоть до юридической ответственно-
сти. Особого внимания заслуживает связь муници-
пального контроля с законодательством об админи-
стративных правонарушениях. При этом необходимо 
иметь в виду, что в данной сфере на органы местно-
го самоуправления распространяется как действие 
Кодекса Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях, так и законодательство субъ-
ектов Российской Федерации об административной 
ответственности. Их коллизии зачастую снижают эф-
фективность деятельности местной власти по наве-
дению порядка на подведомственной территории. 
Более того, например, жалобы граждан являются по-

* Муниципальный контроль: от реальной практики к идеальной модели / под ред. Е.С. Шугриной, М.П. Ряшина. М., 2019. 300 с. 
Электронная версия книги размещена на сайте Союза российских городов в свободном доступе.

** Более подробно об этом см.: URL: https://www.urc.ru/node/2462

На протяжении последних нескольких лет в стране проходит реформа контрольно-надзорной деятель-
ности, предполагающая и синхронную разработку, и практически одновременное принятие трех базовых 
законов: о государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле, об обязательных требовани-
ях и КоАП РФ. Все это в полной мере касается и муниципальному контролю, которым серьезно никто ни-
когда не занимался. 

В настоящее время нет четкой определенности что такое муниципальный контроль — вопрос местного 
значения, полномочие или функция органа власти, это означает и неопределенность с видами муниципально-
го контроля. Отраслевое законодательство и законодательство о местном самоуправлении дают разные отве-
ты. Есть примеры того, что суды, органы прокуратуры фактически понуждают органы местного самоуправле-
ния расширять виды муниципального контроля, произвольно относя к ним новые сферы деятельности.

При организационной поддержке Союза российских городов была сформирована группа муниципаль-
ных юристов и контролеров, включающая представителей разных городов; в последующем коллектив су-
щественно расширился и был плавно трансформирован в проектный офис. Коллективу удалось впервые со-
брать основные проблемы существующей модели муниципального контроля, предложить возможные пути 
их решения — появилось первое комплексное научно-практическое исследование*, презентованное на кон-
ференции, организованной Минэкономразвития России 23–35 октября 2019 г.** К этому времени сформи-
ровалось определенное представление о концепции муниципального контроля.

Муниципальный контроль не должен рассматриваться как единственный инструмент наведения поряд-
ка на подведомственной территории — в зависимости от фактических обстоятельств органы местного са-
моуправления должны обладать возможностью выбирать наиболее действенный механизм, в том числе об-
ращение в суд, привлечение к административной ответственности и др. Поэтому создание полноценной 
конструкции муниципального контроля требует синхронизации законодательства о местном самоуправле-
нии, о контрольно-надзорной деятельности, об административной ответственности.

Эти и другие вопросы более подробно сформулированы в представленном ниже материале, подготов-
ленном представителями органов местного самоуправления, каждый день работающими с муниципальным 
контролем.

Главный редактор журнала
Екатерина Шугрина

ПРЕДЛОЖЕНИЯ 
Проектного офиса Союза российских городов «Муниципальный контроль» 
о совершенствовании правового регулирования муниципального контроля 

и законодательства об административных правонарушениях 
в части участия органов местного самоуправления
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Предложения проектного офиса Союза российских городов «Муниципальный контроль» о совершенствовании 
правового регулирования муниципального контроля и законодательства об административных правонарушениях 

в части участия органов местного самоуправления

водом как для проведения внеплановой проверки, так 
и для возбуждения дела об административном право-
нарушении — четкого отграничения соответствующих 
производств в настоящее время нет. Есть примеры то-
го, что в результате подобной рассинхронизированно-
сти законодательства к ответственности привлекаются 
муниципальные контролеры. Органы муниципально-
го контроля довольно скептически воспринимают су-
ществующий механизм муниципального контроля в 
силу его неэффективности на муниципальном уровне, 
повсеместно используют более проработанные меха-
низмы устранения нарушений и привлечения к ответ-
ственности.

В этом смысле проводимая в настоящее время ре-
форма законодательства о государственном контроле 
(надзоре) и муниципальном контроле, подготовка но-
вого КоАП РФ ставят перед необходимостью разра-
ботки эффективной концепции осуществления муни-
ципального контроля в широком смысле.

2. Общие подходы к осуществлению 
муниципального контроля

Безусловно, муниципальный контроль должен 
быть встроен в единую систему осуществления кон-
троля (надзора) в Российской Федерации. Вместе с 
тем необходимо учитывать некоторые дополнитель-
ные подходы (принципы), опираясь на которые, воз-
можно построение эффективной системы муници-
пального контроля:

— учет многообразия видов муниципальных об-
разований, их организационных, кадровых, финансо-
вых возможностей;

— связь видов муниципального контроля с вопро-
сами местного значения;

— связь с иными формами осуществления контро-
ля в широком смысле слова и разграничение основа-
ний их применения — механизмов административной 
ответственности, урегулирования гражданско-право-
вых отношений, рассмотрения обращений граждан и 
других.

Муниципальному контролю должны быть по-
священы как нормы законодательства о контроль-
но-надзорной деятельности, так и законодательства 
о местном самоуправлении. Причем муниципальный 
контроль должен рассматриваться как один из воз-
можных инструментов наведения порядка на под-
ведомственной территории, но не подменять собой 
иные инструменты — в зависимости от фактиче-
ских обстоятельств органы местного самоуправле-
ния должны обладать возможностью выбирать наи-
более действенный механизм, в том числе обращение 
в суд, привлечение к административной ответствен-
ности и другое.

3. Виды муниципального контроля 
и система правового регулирования

3.1. Предусмотренный проектом федерально-
го закона «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле» (далее — Законопроект) 
порядок установления видов муниципального кон-
троля федеральным законом о виде муниципально-
го контроля и последующее включение их в соответ-
ствующий реестр позволяет говорить о появлении 

правовой определенности в вопросах перечня видов 
муниципального контроля и в целом не вызывает воз-
ражений.

Однако остается неясным вопрос о том, какой фе-
деральный закон будет являться федеральным зако-
ном о виде муниципального контроля в некоторых 
сферах общественных отношений? Предлагается до-
полнительно установить, что перечень видов муни-
ципального контроля (а также предмет и объекты му-
ниципального контроля) должен быть установлен в 
Федеральном законе от 6 октября 2003 г. №  131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (далее — Фе-
деральный закон № 131-ФЗ). Данное положение будет 
способствовать реализации конституционного прин-
ципа самостоятельности местного самоуправления и 
обеспечит связь видов муниципального контроля с 
вопросами местного значения, установленными в Фе-
деральном законе № 131-ФЗ.

При этом отраслевое законодательство может 
устанавливать общие подходы осуществления отдель-
ных видов муниципального контроля с учетом поло-
жений Законопроекта.

3.2. Поддерживая концепцию правового регули-
рования муниципального контроля, изложенную в За-
конопроекте, предлагаем дополнить ее следующим.

Многообразие видов муниципальных образова-
ний (от малочисленных сельских поселений до го-
родов-миллионников) позволяет сделать вывод, что 
реализация тех или иных видов муниципального кон-
троля, установленных федеральным законом, не всег-
да уместна и (или) необходима во всех муниципальных 
образованиях (например, нет необходимости в осу-
ществлении муниципального лесного контроля в му-
ниципальном образовании, где отсутствуют леса, или 
в муниципалитете, где леса обслуживаются специаль-
но созданным для этого муниципальным учреждением; 
аналогично в отношении муниципального контроля за 
особо охраняемыми природными территориями (да-
лее — ООПТ); абсолютно иррационально и нецеле-
сообразно осуществлять муниципальный контроль в 
тех сферах, где осуществляется контроль собствен-
ника за собственностью — как ранее указано про ле-
са и  ООПТ, а также дороги, теплоснабжение, в тех 
случаях, когда фиксируются факты нарушения законо-
дательства — должны вступать в силу иные инструмен-
ты и механизмы наведения порядка). При этом органы 
местного самоуправления будут нести существенные 
необоснованные расходы и усилия в целях подготов-
ки и принятия нормативной базы, назначения ответ-
ственных лиц, систематической подготовки нулевых 
отчетов по данному виду контроля, а самое главное, не 
смогут влиять на ситуацию в части устранения нару-
шения, оказываясь под шквалом обоснованной кри-
тики со стороны населения.

В связи с этим считаем возможным включить 
норму, предоставляющую представительному орга-
ну муниципального образования право принятия ре-
шения о неприменении на территории муниципа-
литета отдельных видов муниципального контроля. 
Законность и обоснованность такого решения будет 
контролироваться органами прокуратуры в рамках 
прокурорского надзора. Вариант: все виды муници-
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пального контроля делятся на основные (обязатель-
ные для осуществления во всех муниципальных об-
разованиях, например: муниципальный земельный 
контроль) и дополнительные (вводятся решением 
представительного органа муниципального образова-
ния, исходя из фактической ситуации и инфраструк-
туры на территории конкретного муниципального об-
разования, — при необходимости).

С целью обеспечения единообразия правоприме-
нительной практики осуществления видов муници-
пального контроля на территории страны считаем 
необходимым разработать единый стандарт осущест-
вления муниципального контроля в Российской Фе-
дерации в разрезе всех возможных видов муници-
пального контроля (основных и дополнительных).

4. Гармонизация положений
Законопроекта со спецификой деятельности 

органов местного самоуправления
4.1. Сферы, охраняемые видами муниципального 

контроля, имеют важное значение для жителей муни-
ципальных образований. Однако степень риска при-
чинения вреда (ущерба) при нарушении охраняемых 
законом ценностей не является сколько-нибудь сопо-
ставимо критичной, какой может возникнуть в сфе-
рах, охраняемых государственным контролем (над-
зором). Таким образом, ограничения и формальные 
процедуры, применимые при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора), должны быть упроще-
ны (оптимизированы), а то и вовсе упразднены при 
осуществлении муниципального контроля.

Анализ проблем реализации муниципального кон-
троля позволяет сделать вывод о том, что процеду-
ры и формы его осуществления настолько сложны и 
не учитывают специфику деятельности органов мест-
ного самоуправления, что органы муниципального 
контроля стремятся к отказу от проведения меропри-
ятий по контролю даже при наличии оснований для 
проведения, предпочитая другие, более эффективные 
и оперативные формы (например, привлечение к ад-
министративной или гражданской ответственности).

Осуществление муниципального контроля долж-
но быть настолько оптимальным по реализации не-
обходимых мероприятий и процедур, насколько это 
может достичь целей контроля при одновременном 
отказе от излишних и сложных для муниципальных 
инспекторов процедур и безусловном обеспечении 
законности.

4.2. Установленная в Законопроекте система оцен-
ки результативности и эффективности с обязательным 
установлением сложной системы показателей (ключе-
вые, индикативные) является излишним механизмом, 
не способствующим достижению своих целей.

4.3. Управление рисками причинения вреда 
(ущерба) также должно быть оптимизировано, а то и 
вовсе упразднено для целей муниципальных образова-
ний. Органы местного самоуправления должны иметь 
возможность самостоятельно определять — приме-
нять ли такую систему в видах муниципального кон-
троля, ими осуществляемого, с учетом достигнутого 
уровня организационного и кадрового обеспечения и 
ее целесообразности, реализуемости. В противном слу-
чае затраты органов местного самоуправления на обе-

спечение внедрения риск-ориентированного подхода 
и его реализацию значительно превысят общественно 
значимый результат от его внедрения.

4.4. Расширенный перечень контрольно-надзор-
ных и профилактических мероприятий, установлен-
ный Законопроектом, будет способствовать возмож-
ности применения более простых в организационном 
отношении мероприятий, что будет окажет благопри-
ятное влияние на развитие института муниципально-
го контроля и повышение его эффективности.

4.5. Перераспределение полномочий в той или 
иной сфере должно быть обеспечено передачей соот-
ветствующих контрольных полномочий, что позво-
лит устранить пробел правового регулирования в ча-
сти контроля соблюдения требований в такой сфере.

4.6. Досудебный (внесудебный) порядок обжало-
вания решений муниципальных контрольных органов 
должен использоваться только в случае, если такое 
решение принято органами местного самоуправле-
ния. Структура и специфика работы органов мест-
ного самоуправления зачастую не позволяет создать 
эффективную систему досудебного обжалования в са-
мом органе местного самоуправления.

4.7. Оптимизации требуют и механизмы при-
менения информационных ресурсов, информирова-
ния и документооборота при осуществлении муни-
ципального контроля. Применение единого реестра 
контрольно-надзорных мероприятий должно обеспе-
чиваться при проведении контрольных мероприятий 
всех уровней. Однако обязательное использование 
исключительно электронных документов, электрон-
ной подписи, обязательное создание «личных кабине-
тов» контролируемых лиц является зачастую невоз-
можным и неоправданным.

4.8. В переходный период введения новых правил 
контрольно-надзорной деятельности органы государ-
ственной власти оказывают методическую, информа-
ционную, консультационную и иную помощь органам 
местного самоуправления, в том числе передают не-
обходимые программные продукты (приобретать за 
свой счет муниципалитеты возможностей в подавляю-
щем большинстве случаев просто не имеют). При необ-
ходимости оказывают материально-техническую по-
мощь для инсталляции и настройки информационных 
систем, в том числе посредством закупки планшетов, 
компьютеров, обладающих достаточной мощностью 
для работы с нужным программным продуктом.

4.9. Указанные и иные особенности осуществле-
ния муниципального контроля целесообразно отраз-
ить в отдельной статье Законопроекта.

5. Предложения о совершенствовании 
законодательства Российской Федерации 

и субъектов Российской Федерации 
об административных правонарушениях в части 

участия органов местного самоуправления
5.1. Муниципальный контроль должен выступать 

одним из возможных инструментов наведения по-
рядка на территории муниципального образования. 
Однако, по мнению органов муниципального контро-
ля, при обнаружении факта явного нарушения целе-
сообразным инструментом обеспечения порядка яв-
ляется привлечение нарушителя к административной 



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 4 / 2019 19

ответственности. Инструментарий муниципального 
контроля не должен дублировать или препятствовать 
применению мер административного принуждения. 
Это означает необходимость отграничения контроль-
но-надзорного производства от производства по де-
лам об административных правонарушениях.

5.2. Считаем, что действующий в настоящее вре-
мя институт региональных законов об администра-
тивной ответственности, административных комис-
сий, который тесно связан с деятельностью органов 
местного самоуправления, подлежит включению в 
новую редакцию КоАП РФ с необходимостью бо-
лее детальной регламентации. В региональном зако-
нодательстве необходимо выделение группы право-
нарушений, связанных с жизненным укладом людей, 
проживающих в границах муниципального образо-
вания (например, непокос травы, нанесение надписей 
и т.д.), либо, если речь идет о нарушениях, влекущих 
экономический ущерб муниципальному образованию 
(например, несанкционированное размещение НТО, 
иных самовольно возводимых и устанавливаемых 
объектов и т.д.). Борьба с данными нарушениями яв-
ляется важной частью работы органов местного само-
управления и обеспечивает порядок и комфортность 
проживания в населенных пунктах.

5.3. В целях совершенствования механизмов ад-
министративной ответственности считаем возмож-
ным внести в новую редакцию КоАП РФ следующие 
положения:

5.3.1. В настоящее время активно внедряется про-
ект по цифровизации экономики, системы управле-
ния. В городах это проявляется в том, что значительная 
часть территории находится под видеонаблюдением 
(технология «Безопасный умный город», система авто-
матической фиксации ПДД, система видеонаблюдения 
«Безопасный дом» и так далее), что позволяет фикси-
ровать нарушения с помощью технических средств, не 
выходя на место. Считаем, что в рамках законодатель-
ства о контроле и административных правонарушени-
ях целесообразно предоставить органам местного са-
моуправления право на фиксацию правонарушений 
автоматическими средствами фиксации (фото-, видео-
фиксация) и использование таких данных при привле-
чении к ответственности. Данные положения предла-
гаем закрепить законодательно.

5.3.2. В случае выявления нарушения органы му-
ниципального контроля должны иметь возможность 
проверки документов у нарушителя с целью установ-
ления его личности и составления акта, протокола. 
Это необходимо по целому ряду статей региональ-
ных законов об административных правонарушени-
ях (торговля в неустановленных местах, нарушение 
правил благоустройства, выгул домашних животных 
в неустановленных местах и т.д.). Отсутствие данных 
положений делает фактически невозможным инсти-
тут ответственности.

5.3.3. Органы муниципального контроля должны 
иметь доступ к федеральным и региональным базам, 
содержащим информацию о персональных данных 
(например, по номеру государственного регистраци-
онного знака автомобиля устанавливать его владель-
ца). В настоящее время передача такого рода сведе-
ний на основе соглашений, заключаемых с органами 

государственной власти в рамках межведомственно-
го взаимодействия, рассматривается судами как раз-
глашение персональных данных.

5.3.4. В случаях, если у органов местного самоу-
правления отсутствуют полномочия по привлечению 
к ответственности по определенным статьям КоАП 
РФ, но имеется заинтересованность местных сооб-
ществ в поддержании порядка в данной сфере, орга-
ны местного самоуправления должны быть наделе-
ны правом направлять материалы, составляемые ими 
в органы государственного контроля, которые долж-
ны подлежать обязательному рассмотрению ими в 
течение разумного короткого срока, установленно-
го в федеральном законе. В данном случае по мате-
риалам, полученным от органов местного самоуправ-
ления, с фактами обнаружения административного 
правонарушения, ответственность за которое уста-
новлена КоАП РФ, уполномоченными органами госу-
дарственной власти должны возбуждаться дела об ад-
министративном правонарушении. Для обеспечения 
интересов органов местного самоуправления должны 
быть установлены единые требования к форме и со-
держанию подобных материалов. Отсутствие долж-
ного необходимого количества сотрудников в органах 
государственного контроля или их большая загру-
женность не могут являться основанием для отказа в 
рассмотрении материалов, поступающих от органов 
муниципального контроля.

5.3.5. Считаем необходимым расширить в КоАП РФ 
ответственность за невыполнение в установленный 
срок законного предписания (постановления, пред-
ставления, предостережения, решения) органа му-
ниципального контроля об устранении нарушений 
требований законодательства и наделить органы муни-
ципального контроля полномочиями по составлению 
протоколов об административных правонарушениях 
по соответствующим составам. Причем размер штрафа 
должен быть существенным (точно не 300 руб.).

5.3.6. Считаем необходимым дополнить КоАП РФ 
ответственностью за нарушение тишины и покоя граж-
дан, так как данное правонарушение является наруше-
нием общественного порядка и во многих регионах на 
сегодняшний день аналогичные статьи региональных 
законов об административных правонарушениях не 
работают ввиду отсутствия соглашений между регио-
нальной властью и региональными УМВД.

5.3.7. В случае, если орган муниципального кон-
троля передал материалы для применения мер воз-
действия в орган государственной власти, мировому 
судье, штрафные санкции зачисляются в бюджет того 
муниципального образования, уполномоченные орга-
ны которого проводили контрольные мероприятия. 
Штрафы, налагаемые на основании протоколов об 
административных правонарушениях, составленных 
муниципальными контролерами, также зачисляются 
в бюджет муниципального образования.

Руководитель проектного офиса Союза российских 
городов «Муниципальный контроль»,

глава городского округа «Город Калининград»      
А.Н. Силанов

Генеральный директор Союза российских городов                                                                                        
А.В. Игнатьева

Предложения проектного офиса Союза российских городов «Муниципальный контроль» о совершенствовании 
правового регулирования муниципального контроля и законодательства об административных правонарушениях 
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Исследование муниципального образования как 
субъекта права представляется неполным без анали-
за его как социально-экономической системы. Для на-
чала необходимо дать основные понятия. Так, под си-
стемой понимается конечное объединение предметов, 
явлений, опыта, закономерностей и знаний об окружа-
ющем мире и материи1. И. Кант понимал под системой 
общность многих элементов и компонентов, объединен-
ных одним признаком (качеством), который строит ие-
рархию элементов системы по соотношению друг к дру-
гу2. Е.А. Ерохина под системой понимает совокупность 
объектов и процессов, называемых компонентами, вза-
имосвязанных и взаимодействующих между собой, ко-
торые образуют единое целое, обладающее свойствами, 
не присущими составляющим его компонентам, взятым 
в отдельности3. Применение системного подхода позво-
ляет исследователю выяснить совокупность элементов, 
которая подчиняется сложившимся в системе связям. 
Отметим, что все элементы системы состоят в тесной 
взаимосвязи. Именно эти связи позволяют элементам 
соединиться в единое целое4. 

Системный подход — это научная идея, реализующая 
системность в принципах и методах решения наиболее 
важных проблем муниципального управления, что не-
обходимо для его стабильного развития. Умение приме-
нять знание системного анализа позволяет изучать раз-
ные элементы муниципального образования и их связи. 
При таком подходе перед исследователем открывается 
широкий спектр всевозможных связей между элемента-
ми системы. Системный элемент невозможно описать 
без учета его функциональных характеристик. Важным 
являются характеристики, функции и действия элемен-
та внутри системы. 

Социально-экономическая система предполага-
ет любое социально-экономическое образование, в 

1 Атаманчук Г.В. Теория государственного управления. М., 2000.
2 Кант И. Критика чистого разума. М. : Мысль, 1994.
3 Ерохина Е.А. Теория экономического развития: системно-си-

нергетический подход. М., 2003.
4 Бабун Р.В., Муллагалеева З.З. Вопросы муниципальной эко-

номики: учебное пособие / Моск. обществ. научн. фонд. М., 
2001.
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том числе и муниципальное образование, которое яв-
ляется субъектом права и имеет определенную фор-
му деятельности, образует единую организационную 
структуру, элементы которой тесно связаны и совмест-
но функционируют для достижения общей цели. От-
метим также, что социально-экономическая система 
представляет собой комплексность взаимосвязанных и 
взаимодействующих социальных и экономических ин-
ститутов (субъектов) и тех отношений, в которые они 
вступают, основываясь на распределении и потребле-
нии материальных и нематериальных ресурсов, произ-
водства, распределения, обмена и потребления товаров 
и услуг. Основными характеристиками социально-э-
кономической системы являются системные качества. 
Э. Ильенков дает следующее определение экономиче-
ской системе — это «совокупность экономических форм, 
связанных в единую, развившуюся из одного основания 
систему»5. При этом отметим, что социально-экономи-
ческая система всегда существует во времени и в про-
странстве, опираясь на соответствующие исторические, 
географические, этнические, духовные, политические, 
правовые и экономические границы6.

Муниципальное образование относится к динамич-
ным системам, развитие и существование не стоит на 
месте, постоянно видоизменяется и трансформируется. 
О.М. Рой считает, что муниципальное образование — это 
сложная система с интенсивными внешними связями7. 
Муниципальное образование — это система, состоящая 
в постоянном тесном взаимодействии с разными терри-
ториями, общественными институтами, которые обра-
зуют окружающую среду. Системный характер муници-
пального образования выражается во внутренних связях. 
Основными подсистемами муниципального образования 
выделяются территория, население и экономика. Сле-
довательно, муниципальное образование как социаль-
но-экономическая система нацелена на удовлетворение 

5 Ильенков Э.В. К вопросу о природе мышления. М., 1968.
6 См.: Могилевский В.Д. Методология систем: вербальный 

подход. М. : Экономика, 1999.
7 Рой О.М. Система государственного и муниципального управ-

ления. СПб., 2005.
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потребностей населения, проживающего на соответству-
ющей территории. 

Структуру муниципального образования определя-
ют способ избрания местных органов власти, территори-
альное устройство жилого и нежилого фонда, морфоло-
гические особенности местности и др. Элемент — самое 
начальное звено муниципального образования. Поиск 
связи между элементами системы дает возможность 
изучать предметы косвенно, т.е. через призму свойств 
предметов, находящихся с ними в непосредственной 
взаимосвязи. Таким образом, с экономической точки 
зрения муниципальное образование является совокуп-
ностью тесно взаимодействующих субъектов хозяйства, 
между которыми устанавливаются и укрепляются связи 
в реализации хозяйственных процессов.

Выделяют следующие методы управления муници-
пальным образованием как социально-экономической 
системой: 

— правовое регулирование муниципальной дея-
тельности (указанное выражается в издании на уровне 
муниципального образования нормативно-правовых 
актов, обязательных для исполнения всеми субъекта-
ми, расположенными на территории муниципального 
образования); 

— публичное администрирование муниципаль-
ного хозяйства (указанное выражается в деятельно-
сти муниципальных органов, в том числе и в принятии 
управленческих решений посредством издания нор-
мативно-правовых актов); организация коммуникаций 
(подразумевает социальное взаимодействие между ор-
ганами местного самоуправления и субъектами, распо-
ложенными как на территории муниципального обра-
зования, так и за его пределами).

Система нормативно-правового регулирования обе-
спечения устойчивого развития территорий муници-
пальных образований непосредственно складывается из 
правовых актов органов местного самоуправления, законо-
дательных и исполнительных актов органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации, федераль-
ных законов, указов Президента Российской Федерации, 
постановлений Правительства Российской Федерации.

В.А. Щепачев считает, что «для эффективного руко-
водства в системе государственного управления наиболее 
рациональным следует признать управление по целям»: 
сочетание потребностей задействованных субъектов эко-
номики муниципального образования и населения в це-
лом, а также интересов территорий, повышение роли и 
ответственности региональных органов власти в стиму-
лировании предпринимательской и инвестиционной де-
ятельности, контроль над целевым использованием фи-
нансовых ресурсов и соблюдением законодательства8. 

8 Щепачев В.А. Совершенствование правового регулирова-
ния — основа для устойчивого развития территорий му-

Например, принятие таких нормативных актов, 
как Указ Президента Российской Федерации от 15 мая 
2008 г. № 797 «О неотложных мерах по ликвидации ад-
министративных ограничений при осуществлении 
предпринимательской деятельности» (образование со-
ветов по взаимодействию малого и среднего предпри-
нимательства с включением в их состав представите-
лей общественных объединений, субъектов малого и 
среднего предпринимательства), Указ Президента Рос-
сийской Федерации от 21 декабря 2017 г. № 618 «Об ос-
новных направлениях государственной политики по 
развитию конкуренции» (ограничение создания уни-
тарных предприятий на конкурентных рынках, огра-
ничение госучастия в хозяйственных обществах, ис-
ключение возможности отнесения хозяйствующих 
субъектов, действующих в конкурентных сферах, к 
субъектам естественных монополий, поэтапное огра-
ничение госрегулирования тарифов в конкурентных 
сферах), направлено на достижение цели создания ус-
ловий для самостоятельного комплексного социаль-
но-экономического развития городских и сельских по-
селений.

Для достижения указанной цели необходимо ре-
шить следующие задачи: развитие правового регу-
лирования муниципальной экономики; осуществле-
ние межмуниципального сотрудничества; правовой 
механизм разработки, принятия и реализации пла-
нов и программ социально-экономического развития 
муниципальных образований. Практика реализации 
Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» показывает, что 
проблемными вопросами являются недостаточность 
финансовой базы местного самоуправления; прину-
дительное оформление убыточных объектов в муни-
ципальную собственность; кадровое обеспечение ор-
ганов местного самоуправления, особенно в сельских 
поселениях; не реализуются нормы о создании ме-
жмуниципальных хозяйственных обществ; нет про-
работанных правовых механизмов эффективного ис-
пользования муниципального имущества и получения 
неналоговых доходов в казну муниципального обра-
зования.

Эффективное правовое регулирование должно 
быть разработано по вопросам софинансирования из 
федерального бюджета единовременных затрат му-
ниципальных образований на формирование муни-
ципального имущества; по правовому обеспечению 
увеличения доходной базы местных бюджетов; по пра-
вовому обеспечению создания и деятельности межму-
ниципальных хозяйственных обществ и др.

ниципальных образований // Юридический мир. 2009. № 4. 
С. 39–43.
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Развитие территории

Конституционность государства означает связан-
ную конституцией организацию публичной власти для 
создания условий функционирования саморегулирую-
щегося гражданского общества. Такие условия предпо-
лагают воплощение в жизнь демократических идеалов. 
Как правильно отмечает С.А. Авакьян, основу консти-
туционализма как сложной общественно-политической 
и государственно-правовой категории составляют иде-
алы конституционной демократии (т.е. демократии, ба-
зирующейся на Конституции), наличие определенных 
институтов власти, соответствующего Конституции по-
литического режима и системы защиты ценностей де-
мократии, прав и свобод человека и гражданина, кон-
ституционного строя в целом1. 

Конституция Российской Федерации провозглашает 
Россию демократическим государством (ст. 1). Демокра-
тический характер государства проявляется в призна-
нии многонационального российского народа в каче-
стве носителя суверенитета и единственного источника 
власти в стране (ст. 3 Конституции Российской Федера-
ции), в осуществлении государственной власти и мест-
ного самоуправления на основе принципов народов-
ластия, формирования органов власти путем выборов, 
выражения воли народа в содержании законодательства 
и международных договоров Российской Федерации, 
свободы личности и уважения прав человека, граждан-
ского контроля над органами публичной власти. К иде-
алам демократии относят: верховенство права в жизни 
общества и государства; верховенство и определяющую 
роль Конституции в правовой системе, ее прямое дей-
ствие; признание прав и свобод человека высшей ценно-

1 См.: Авакьян С.А. Конституционализм. Конституционное 
право : энциклопедический словарь. М., 2000. С. 304–305; Он 
же. Конституция России: природа, эволюция, современность. 
2-е изд. М., 2000. С. 228–232.

стью, обязанности государства признавать, соблюдать и 
защищать права и свободы человека и гражданина; пря-
мое участие народа в осуществлении власти; подчинен-
ность интересов институтов государства интересам на-
рода и др.2

Демократическое конституционное государство 
должно способствовать развитию активности граждан, 
их самореализации, участию в политической, экономи-
ческой и других сферах жизни общества, согласованию 
интересов различных социальных слоев, местных сооб-
ществ. 

Законодательство закрепляет механизмы народов-
ластия, реализации политических прав и свобод, ре-
гламентирует институты прямой и представительной 
демократии, права политической оппозиции. Однако 
реальное обеспечение народного суверенитета — весь-
ма сложная задача. На протяжении нескольких столе-
тий ведутся поиски оптимального соотношения госу-
дарственного и общественного участия в управлении. 
Проблема заключается в рационализации всей системы 
публичной власти и адекватном определении сфер ре-
гулятивного воздействия государства и пределов тако-
го воздействия3. Задачей государства, обеспечивающей 
прочность конституционного строя и стабильность об-
щества, является выявление и проведение в жизнь воли 
народа, согласование существующих в нем разнообраз-
ных интересов, достижение оптимального баланса, по-
рождающего солидарность сограждан. В ряде посланий 
Президента Российской Федерации Федеральному Со-
бранию подчеркивается заинтересованность государ-

2 См., например: Шахрай С.М. Конституционное право Россий-
ской Федерации : учебник для академического бакалавриата 
и магистратуры. 4-е изд., изм. и доп. М. : Статут, 2017. С. 69.

3 Эбзеев Б.С., Осавелюк А.М. Основы Конституции Российской 
Федерации. М. : Проспект, 2016. С. 154.
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ства в развитии проявлений гражданских инициатив, 
которые должны учитываться при осуществлении госу-
дарственной политики4.

В соответствии с ч. 2 ст. 3 Конституции Российской 
Федерации народ является не только «обладателем» 
власти, но и сам принимает участие в ее осуществлении: 
«Народ осуществляет свою власть непосредственно, 
а также через органы государственной власти и орга-
ны местного самоуправления». Непосредственное на-
родовластие означает прямое волеизъявление народа, 
а осуществление власти через публичные органы — де-
легирование части принадлежащих народу властных 
полномочий формируемым им органам публичной вла-
сти. При этом народ не передает свой суверенитет, 
власть государственным органам и органам местного 
самоуправления, а лишь на определенный срок предо-
ставляет возможность осуществлять эту власть в точ-
ном соответствии с Конституцией. 

Исходя из принципа народного суверенитета на-
род обладает широкой инициативой и свободой в вы-
боре форм реализации суверенитета в рамках закона. 
Высшим непосредственным выражением власти наро-
да Конституция признает референдум и свободные вы-
боры. Посредством выборов граждане делегируют Пре-
зиденту Российской Федерации, представительным 
органам власти федерального, регионального и муници-
пального уровней право на управление делами государ-
ства, местных территориальных сообществ, на реализа-
цию властных полномочий. Обязанностью государства, 
гарантирующей реализацию народного суверенитета, 
является своевременное принятие качественного зако-
нодательства о выборах, референдуме, иных институ-
тах демократии, а также организация и проведение сво-
бодных выборов, референдумов, содействие гражданам 
в осуществлении их прав, рациональная и свободная от 
бюрократии и коррупции работа государственного и 
местного аппарата. 

Одним из важнейших конституционных демократи-
ческих институтов, реально позволяющим гражданам 
проявить свою активность в осуществлении власти, яв-
ляется местное самоуправление. В настоящее время в 
России насчитывается более 20 000 муниципальных об-
разований, в которых проводятся выборы, референду-
мы, осуществляются иные демократические процессы. 
О.Е. Кутафин писал, что в современных условиях мест-
ное самоуправление неразрывно связано с демократи-
ей, «ибо в основе демократии как формы государства и 
способа правления лежит идея политической свободы, в 
соответствии с которой принцип самоопределения и са-
моуправления распространяется не только на отдельно-
го человека или на народ в целом, но и на район и дру-
гие сообщества граждан»5. Местное самоуправление как 
демократический институт создает условия для прибли-
жения власти к населению, что способствует оптимиза-
ции управления, учитывающего местные особенности 
и интересы, дает возможность создать «новые фор-
мы диалога власти и общества, государства и человека, 
«встроить» гражданина в процесс принятия решений по 
управлению социальными и экономическими процесса-

4 См.: Послания Президента Российской Федерации Федераль-
ному Собранию от 12 декабря 2013 г., от 4 декабря 2014 г., от 
1 декабря 2016 г. 

5 Кутафин О.Е. Российский конституционализм. М. : Норма, 
2008. С. 115.

ми. Главное, чтобы сам человек, сам гражданин созна-
вал себя частью современного устройства государства и 
общества. Только в случае роста активности населения 
в принятии решений, касающихся организации жизни 
непосредственно в местах проживания людей, можно 
говорить об эффективном местном самоуправлении»6.

В соответствии со ст. 12 Конституцией Российской 
Федерации и ч. 1 ст. 1 Федерального закона от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации»7 
(далее — Федеральный закон № 131-ФЗ) местное самоу-
правление составляет одну из основ конституционного 
строя Российской Федерации, признается, гарантиру-
ется и осуществляется на всей территории Российской 
Федерации. Наряду с другими политическими осно-
вами конституционного строя России, самостоятель-
ность местного самоуправления в пределах его пол-
номочий образует закрепленные в гл. 1 Конституции 
Российской Федерации принципы, характеризующие 
подчиненный праву механизм осуществления публич-
ной власти в государстве, взаимоотношения органов 
власти с гражданами в связи с реализацией последни-
ми своих прав и обязанностей. Определяя существова-
ние местного самоуправления как одну из сущностных 
характеристик конституционного строя в нашей стра-
не, Н.С. Тимофеев подчеркивает, что «задачи постро-
ения российской государственности на принципах на-
родовластия и свободы могут быть решены только при 
одновременном упрочении как государства в целом и 
его органов, так и местного самоуправления. Речь идет 
о создании базового уровня народовластия, наиболее 
приближенного к населению, каким и является местное 
самоуправление, обеспечивающее самостоятельное ре-
шение населением вопросов местного значения, владе-
ние, пользование и распоряжение муниципальной соб-
ственностью»8. 

Таким образом, конституционные основы россий-
ской государственности включают наличие местного 
самоуправления, с которым должно считаться государ-
ство, принимать законы, способствующие его развитию 
и совершенствованию. 

Местное самоуправление рассматривается как про-
явление народовластия, один из элементов политиче-
ской системы общества, благодаря которому наряду с 
общегосударственными гарантируются и местные инте-
ресы, непосредственно связанные с решением вопросов 
обеспечения жизнедеятельности населения отдельных 
муниципальных образований. В соответствии с ч. 2 ст. 1 
Федерального закона № 131-ФЗ местное самоуправле-
ние — форма осуществления народом своей власти, 
обеспечивающая в пределах, установленных Конститу-
цией Российской Федерации, федеральными законами, 
а в случаях, установленных федеральными законами, — 
законами субъектов Российской Федерации, самосто-
ятельное и под свою ответственность решение населе-
нием непосредственно и (или) через органы местно-
го самоуправления вопросов местного значения исходя 

6 Там же. С. 124.
7 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 

принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» // СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

8 См.: Муниципальное право России : учебник / С.А. Авакьян, 
В.Л. Лютцер, Н.Л. Пешин и др.; отв. ред. С.А. Авакьян. М. : 
Проспект, 2009. С. 4.
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из интересов населения с учетом исторических и иных 
местных традиций. Как отмечалось выше, в Конституции 
закрепляется, что народ осуществляет свою власть 
непосредственно, а также через органы государ-
ственной власти и органы местного самоуправления 
(ч. 2 ст. 3). Исходя из этого конституционного положе-
ния местное самоуправление рассматривается как один 
из уровней единой публичной власти в государстве. 

Согласно ст. 12 Конституции Российской Федерации 
местное самоуправление в пределах своих полномо-
чий самостоятельно; органы местного самоуправления 
не входят в систему органов государственной власти. 
Таким образом, государство признает местное само-
управление в качестве самостоятельного уровня осу-
ществления народом принадлежащей ему власти. 
Органы местного самоуправления организационно обо-
соблены от органов государственной власти. Однако с 
учетом того, что единственным источником власти в 
Российской Федерации является ее многонациональный 
народ, Конституционный Суд Российской Федерации 
сделал вывод о том, что понятие «органы власти» само 
по себе не свидетельствует об их государственной при-
роде. Публичная власть может быть не только государ-
ственной, но и муниципальной9. 

Положения Конституции Российской Федерации га-
рантируют осуществление публичной власти в различ-
ных формах — исходя из признания особенностей ее 
организации и осуществления на каждом из террито-
риальных уровней, в том числе с учетом специфических 
характеристик конституционно-правового статуса му-
ниципальных образований10. При этом органы государ-
ственной власти решают вопросы государственного зна-
чения, а органы местного самоуправления — вопросы 
местного значения. Главная особенность местной вла-
сти — функционирование на основе принципов само-
организации, самоответственности и самоконтроля. 

Хотя в законодательстве термин «местная власть» 
и не употребляется, тем не менее ее официальное при-
знание Конституционным Судом Российской Федера-
ции11 и научной доктриной однозначно. Во многих совре-
менных решениях Конституционного Суда Российской 
Федерации используются словосочетания «органы вла-
сти», «органы публичной власти» применительно как к 
органам государственной власти, так и органам местно-
го самоуправления12. Таким образом, народовластие, ре-
ализуемое на федеральном и региональном уровне, до-
полняется уровнем муниципальных образований, т.е. 
местным. Местная власть, как и государственная, имеет 
публичный интерес и осуществляется во имя обществен-
ного блага; различается лишь территориальный уровень 
распространения власти. Однако местная власть дей-
ствует в пределах компетенции, полученной от власти го-

9 Постановление Конституционного Суда Российской Федера-
ции от 15 января 1998 г. № 3-П // СПС «КонсультантПлюс». 

10 Постановление Конституционного Суда Российской Федера-
ции от 24 декабря 2012 г. № 32-П // СПС «КонсультантПлюс».

11 См. также: Постановление Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 24 января 1997 г. № 1-П; Определение 
Конституционного Суда Российской Федерации от 7 февраля 
2012 г. № 275-О-О; Определение Конституционного Суда 
Российской Федерации от 5 марта 2009 г. № 375-О-О; Поста-
новление Конституционного Суда Российской Федерации от 
11 ноября 2003 г. № 16-П // СПС «КонсультантПлюс».

12 См., например, Постановление Конституционного Суда 
Российской Федерации от 15 ноября 2018 г. № 42-П // СПС 
«КонсультантПлюс». 

сударственной, законодательной и защищается также го-
сударственной властью, включая судебную.

Местная власть так же, как и государственная, ха-
рактеризуется обязательным свойством публичного 
управления. Ученые нередко определяют местное са-
моуправление как процесс управления низовыми тер-
риториальными сообществами жителей13. Местное са-
моуправление представляет собой не только одну из 
основ конституционного строя Российской Федера-
ции и форму народовластия, но и «разновидность со-
циального управления, форму децентрализации вла-
сти и самоорганизации местных жителей, деятельность 
граждан по самостоятельному разрешению вопросов 
местного значения. Местное самоуправление являет-
ся самостоятельной формой публичной власти, взаимо-
действующей с государственной властью»14. В решениях 
Конституционного Суда Российской Федерации также 
указывается, что с точки зрения своего конституцион-
но-правового статуса местное самоуправление являет-
ся обязательной на всей территории России формой пу-
блично-территориальной самоорганизации населения и 
одновременно представляет собой неотъемлемую часть 
единого механизма управления делами государства, в 
рамках которого органы местного самоуправления на 
началах взаимодействия и согласованного функциони-
рования с федеральными и региональными органами 
государственной власти участвуют в конституционно 
закрепленных пределах в осуществлении на соответ-
ствующей территории функций демократического, пра-
вового и социального государства15 .

Конституция связывает воедино местное само-
управление с правами и свободами личности, с демо-
кратической организацией российской государственно-
сти. Статья 2 Конституции Российской Федерации при-
знает человека, его прав и свобод высшей ценностью, 
что характерно только для демократического консти-
туционного государства. Сущность такого государства 
раскрывается в воплощении непреложных ценностей, 
приоритетное место среди которых занимает человек, 
его права и свободы. 

Еще в XIX в. автор трактата «Демократия в Аме-
рике» Алексис де Токвиль, придавая особое значение 
местному самоуправлению для развития демократии, 
писал о том, что оно «играет для установления незави-
симости ту же роль, что и начальные школы для науки; 
оно открывает народу путь к свободе и учит его поль-
зоваться этой свободой»16. По мнению О.Е. Кутафина, 
местное самоуправление — не только один из важней-
ших демократических принципов организации и осу-
ществления власти, но и право граждан различных ад-
министративно-территориальных единиц управлять в 
рамках закона самостоятельно, а также в собственных 
интересах значительной частью общественных дел17. 
И этот вывод, безусловно, правильный, поскольку сущ-
ность конституционного государства раскрывается в 

13 См.: Выдрин И.В., Кокотов А.Н. Муниципальное право Рос-
сии : учебник для вузов. М., 1999. С. 23.

14 Конституционное право: университетский курс : учебник : 
в 2-х т. / под ред. А.И. Казанника, А.Н. Костюкова. М. : Про-
спект, 2015. Т. 2. С. 283.

15 См., например, Постановление Конституционного Суда 
Российской Федерации от 3 июля 2019 г. № 26-П // СПС 
«КонсультантПлюс».

16 Токвиль А. де. Демократия в Америке. М., 1992. С. 65.
17 См.: Кутафин О.Е. Указ. соч. С. 115.
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воплощении непреложных демократических ценностей, 
приоритетное место среди которых занимают человек, 
его права и свободы (ст. 2 Конституции Российской Фе-
дерации). Н.С. Бондарь, рассматривая местное само-
управление как выражение единства власти и свободы 
населения, а муниципальную демократию как форму ре-
ализации прав местного населения, пишет, что демокра-
тия «малых пространств» — это «основанная на един-
стве свободы и ответственности, самоуправленческая 
форма осуществления населением по месту жительства 
публичной власти, коллективных и индивидуальных 
прав граждан по самостоятельному решению в преде-
лах, установленных Конституцией и действующим зако-
нодательством, вопросов местного значения, непосред-
ственному обеспечению жизнедеятельности и оказанию 
муниципальных услуг в интересах местного сообщества 
и отдельных граждан»18. 

Таким образом, местное самоуправление в демокра-
тическом контексте — это права индивида и коллекти-
ва (местного сообщества) на решение вопросов мест-
ного самоуправления как непосредственно, так и через 
органы местного самоуправления. В системе властеот-
ношений именно правам и свободам личности прида-
ется статус высшей ценности, что характерно только 
для демократического конституционного государства. 
Следовательно, весь государственный механизм и орга-
ны местного самоуправления связаны этой ценностью и 
подчинены ей. Согласно ст. 18 Конституции Российской 
Федерации права и свободы человека и гражданина яв-
ляются непосредственно действующими и определяют 
смысл, содержание и применение законов, деятельность 
законодательной и исполнительной власти, местного 
самоуправления и обеспечиваются правосудием. 

Местное самоуправление, являясь публично-власт-
ным институтом, тем не менее характеризуется как сооб-
щество самоорганизованных инициативных граждан, 
воздействующее на властные институты. Природа мест-
ного самоуправления имеет двойственный характер — 
общественно-властный, так как оно позволяет соединить 
публичную власть и гражданское общество, обеспечить 
участие граждан в публично-властных отношениях и осу-
ществлении гражданского контроля в отношении многих 
общественно-политических процессов19. 

В литературе отмечается, что «местное самоуправ-
ление призвано оставаться общественным институтом, 
живым творчеством населения, поскольку предполага-
ет не только правовые, но и иные (конечно, не проти-
воречащие законодательству) пути реализации. В рос-
сийской действительности допускается в полной мере 
развитие начал местного самоуправления: самооргани-
зация, самодеятельность, саморегулирование, самокон-
троль, самоответственность. При этом предполагается, 
что инициатива, народный энтузиазм воплотятся в та-
ких акциях местного самоуправления, которые только 
пойдут на пользу делу и укрепят в людях сознание то-
го, что все это они организовали сами»20. Местное са-
моуправление рассматривается как канал взаимодей-
ствия государства и гражданского общества и как одно 

18 Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное 
правосудие: конституционализация муниципальной демо-
кратии в России. М., 2009. С. 42.

19 См. об этом: Муниципальное право России : учебник / С.А. Авакь-
ян, В.Л. Лютцер, Н.Л. Пешин и др.; отв. ред. С.А. Авакьян. 
С. 89.

20 Там же.

из средств формирования такого общества, посколь-
ку благодаря местному самоуправлению поддержи-
вается баланс государственных и местных интересов, 
баланс централизации и децентрализации, «баланс вла-
сти и свободы» по меткому выражению Н.С. Бондаря21. 
«Начала власти и свободы в их взаимодействии опре-
деляют… саму суть конституционной ткани демокра-
тического общества, основанного на принципах совре-
менного конституционализма22.

Природа местного самоуправления такова, что 
именно на этом уровне непосредственная деятель-
ность населения в осуществлении власти должна быть 
наиболее востребована. Неслучайно в этой связи из-
лишне категоричное и тем не менее привлекательное 
утверждение о том, что «местное самоуправление — 
единственная форма публичной власти, в которой на-
род непосредственно реализует свои властные полно-
мочия»23. Как верно отмечает В.И. Васильев, «масштаб, 
удельный вес решения вопросов местного значения пу-
тем прямого волеизъявления членов территориального 
коллектива должны быть выше, чем такое же решение 
вопросов на государственном — федеральном или ре-
гиональном — уровне. В этом, в частности и в особенно-
сти, проявляется «корневой» характер муниципальной 
власти, ее институциональная характеристика как вла-
сти, максимально приближенной к населению и в опре-
деленной мере сливающейся с ним24.

Федеральный закон № 131-ФЗ содержит широкий 
перечень правовых инструментов муниципальной де-
мократии, различая при этом формы непосредствен-
ного осуществления населением местного самоуправ-
ления и формы участия населения в осуществлении 
местного самоуправления расширен. К первой катего-
рии относятся местный референдум, муниципальные 
выборы, голосование по вопросам изменения границ 
и преобразования муниципального образования, голо-
сование по отзыву депутата, члена выборного органа 
и выборного должностного лица местного самоуправ-
ления, сход граждан. Ко второй — правотворческая 
инициатива граждан, публичные слушания, собрания и 
конференции граждан, опрос граждан, обращения граж-
дан в органы местного самоуправления, обществен-
ные обсуждения, территориальное общественное само-
управление. Формы непосредственного осуществле-
ния населением местного самоуправления имеют опре-
деляющее, императивное, юридически обязывающие 
органы местного самоуправления последствия, а фор-
мы участия населения в осуществлении местного само-
управления имеют консультативный характер и не вле-
кут обязательного юридического результата. Тем не 
менее последние позволяют органам и должностным 
лицам местного самоуправления выявить мнение насе-
ления по тому или иному вопросу муниципальной жиз-
ни и учесть его при принятии своих решений.

21 Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное 
правосудие: конституционализация муниципальной демо-
кратии в России. С. 273. 

22 См.: Бондарь Н.С. Власть и свобода на весах конституцион-
ного правосудия: защита прав человека Конституционным 
Судом Российской Федерации. М., 2005.

23 См.: Цветкова Г.А. Местное самоуправление в современной 
России: состояние, тенденции, эффективность (опыт социо-
логического анализа): дис. ... докт. соц. наук. М., 2003. С. 218.

24 Васильев В.И. Муниципальное право России : учебник. 
2-е изд., перераб. и доп. М. : Юстицинформ, 2012. С. 137.
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С 2018 г. законом предусмотрена возможность на-
значения в сельском населенном пункте, расположен-
ном в поселении, городском округе или на межселенной 
территории, старосты сельского населенного пункта.

Перечень правовых инструментов муниципальной 
демократии является открытым, допускаются другие 
формы непосредственного осуществления населением 
местного самоуправления и участия населения в осу-
ществлении местного самоуправления, например, на-
казы избирателей, отчеты органов и должностных лиц 
местного самоуправления перед населением, выраже-
ние недоверия выборным и иным должностным лицам 
местного самоуправления, собрания, митинги и демон-
страции, шествия и пикетирование и др. 

Одной из форм участия населения в осуществлении 
местного самоуправления является участие в деятель-
ности коллегиальных органов, организующих и обеспе-
чивающих подготовку и проведение муниципальных 
выборов и местных референдумов, — избирательных 
комиссий, комиссий референдума25. 

О.Е. Кутафин относит к институтам муниципаль-
ной демократии общины коренных малочисленных на-
родов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской 
Федерации, которые могут создаваться по территори-
ально-оседлому признаку в целях защиты их исконной 
среды обитания, сохранения и развития традиционных 
образа жизни, хозяйствования, промыслов и культуры26. 
Однако общинную форму самоуправления законода-

25 Постановление Конституционного Суда РФ 22 июня 2010 г. 
№ 14-П // СПС «КонсультантПлюс».

26 Кутафин О.Е. Указ. соч. С. 118.

тель не включил в перечень институтов муниципальной 
демократии, посвятив ей специальный закон, опреде-
ляющий в том числе взаимоотношения общин мало-
численных народов с органами местного самоуправле-
ния — Федеральный закон от 20 июля 2000 г. № 104-ФЗ
«Об общих принципах организации общин коренных 
малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего 
Востока Российской Федерации».

Использование форм прямой демократии, т.е. не-
посредственное решение населением вопросов мест-
ного значения, а также его активное участие в деятель-
ности органов местного самоуправления, нуждается 
в государственной поддержке, прежде всего в разви-
тии демократического политического режима, защиты 
прав граждан, обеспечения благосостояния населения. 
Самоорганизация граждан по определению не может 
возникнуть и развиваться в государствах с авторитар-
ными политическими режимами27. Реализация демокра-
тического потенциала местного самоуправления, как 
справедливо подчеркивает Н.С. Бондарь, требует сла-
женности усилий органов государственной власти и 
местного самоуправления, координации принимаемых 
решений, от которых зависит реальное повышение эф-
фективности муниципальной демократии как первич-
ной функциональной и институционной системы наро-
довластия в Российской Федерации28.

27 См. об этом: Конституционное право: университетский 
курс : учебник: в 2 т. / под ред. А.И. Казанника, А.Н. Костю-
кова. М. : Проспект, 2015. Т. 2. С. 147.

28 Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное 
правосудие: конституционализация муниципальной демо-
кратии в России. С. 271.
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Содержание права собственности на сегодняшний 
день заключается в триаде полномочий: владение, 
пользование и распоряжение1, при этом содержание 
права муниципальной собственности имеет особен-
ности реализации.

Во-первых, следует отметить, что органы местно-
го самоуправления от имени муниципального обра-
зования приобретают и осуществляют права и обя-
занности, наделяются правами юридического лица и 
являются муниципальными учреждениями2. Муници-
пальные образования наделяют структурные подраз-
деления своих органов правами юридического лица, 
но сами органы и их структурные подразделения юри-
дическими лицами не являются3. Так, например, гла-
ва муниципального образования города Саратов «от 
имени города и администрации города приобретает 
и осуществляет имущественные и иные права и обя-
занности, выступает в суде без доверенности», а ад-
министрация города обладает правами юридического 
лица. «Органы местного самоуправления города вла-

1 См.: Статья 125, 209 Гражданского кодекса Российской Феде-
рации (часть первая) от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ (в ред. от 
03.08.2018) // Российская газета. 1994. 9 декабря.

2 См.: Часть 7 ст. 37, ч. 9 ст. 35, ч. 2 ст. 41 Федерального закона 
от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (в ред. от 30.10.2018) «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» // Парламентская газета. 2003. 8 октября.

3 См.: Правдин Д.Г. Органы местного самоуправления как юри-
дические лица // Пробелы в российском законодательстве. 
2011. № 2. С. 19.

деют, пользуются и распоряжаются муниципальным 
имуществом»4.

Во-вторых, муниципальную собственность можно 
разделить на имущество муниципальных учреждений 
и предприятий и иное имущество и средства, из ко-
торых состоит муниципальная казна муниципально-
го образования. 

В-третьих, наряду с общегражданскими осно-
ваниями возникновения собственности существу-
ют специфические для муниципальной собствен-
ности основания: приватизированное имущество; 
местные налоги и штрафы; платы от пользователей 
природными ресурсами; отчисления от федераль-
ных налогов и сборов; финансовые средства, полу-
чаемые органами местного самоуправления от ор-
ганов государственной власти; имущество, которое 
не может принадлежать собственнику в силу закона; 
недвижимость, выкупленная у собственника для муни-
ципальных нужд (например, из-за изъятия земельного 
участка).

В-четвертых, право муниципальной собственно-
сти не может содержать элементы, нехарактерные для 
права собственности в целом, так как наряду с государ-
ственной и частной собственностью является ее раз-
новидностью. Поэтому муниципальные образования

4 См.: Статья 31, 33, 47 Закона Саратовской области от 
2 июня 2005 г. № 46-ЗСО «Устав (Основной Закон) Сара-
товской области» (принят Саратовской областной Думой
24.05.2005) // Неделя области. Спецвыпуск. 2005. 4 июня.
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Kalinin Aleksandr N., Postgraduate Student of the Department of Civil Law of the Saratov State Law Academy

Municipal property is a relatively new legal entity for Russian realities. Th e history of the formation of a special institution dates back 
to the beginning of the formation of the new Russian state. In practice, disputes arise between local governments and private individuals. 
Often this is due to the lack of qualifi cations of bodies that misinterpret legislation, but to a greater extent because of their unlawful use 
of powers, especially in the application of norms from the sphere of regulation of the sub-institution of privatization. Th e relevance of the 
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Взаимодействие власти, бизнеса и общества

могут владеть, пользоваться, распоряжаться муници-
пальной собственностью5. 

В каждом муниципальном образовании есть субъ-
екты хозяйственного ведения и оперативного управ-
ления. Они владеют и пользуются муниципальным 
имуществом в соответствии с целями своей деятель-
ности и назначением имущества, с согласия собствен-
ника могут распоряжаться им6. Данная деятельность 
нуждается в контроле и руководстве собственника — 
органа местного самоуправления, что и составляет 
содержание полномочия управления муниципальной 
собственностью.

Следует указать на отсутствие идентичности меж-
ду содержанием права муниципальной собственно-
сти и содержанием права частной или публичной 
собственности. Так, отличительной особенностью 
может являться порядок предоставления дополни-
тельных гражданско-правовых возможностей муни-
ципальным образованием: передача муниципально-
го имущества в хозяйственное ведение и оперативное 
управление казенных предприятий и автономных уч-
реждений — ч. 1 ст. 114 Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации (далее — ГК РФ). С одной стороны, 
данное полномочие значительно расширяет возмож-
ности муниципального образования в сравнении с 
физическими и юридическими лицами. Но одновре-
менно и ограничивает правомочие распоряжения 
этим имуществом в части отчуждения7. 

Рассмотрим основные ограничения. Во-первых, 
имущество, которое находится на балансе у муници-
пального образования, может отчуждаться на воз-
мездной основе, посредством: внесения выкупной 
платы; передачи в государственную или муниципаль-
ную собственность акций акционерных обществ, в 
уставный капитал которых вносится муниципальное 
имущество.

Во-вторых, создание путем преобразования госу-
дарственных и муниципальных унитарных предприя-
тий и, как следствие, передача в государственную или 
муниципальную собственность акций, долей акцио-
нерных обществ.

Осуществляя анализ вопроса об особенностях от-
чуждения муниципального имущества, следует учи-
тывать, что устанавливается исчерпывающий пе-
речень способов отчуждения имущества, а также 
условия и порядок проведения соответствующих с 
этим процедур. 

Практически всегда переход от одного способа к 
другому происходит, если предыдущий способ не мо-
жет быть использован или реализован. Например, 
приватизировать имущественный комплекс унитар-
ного предприятия можно лишь преобразовав его в 

5 См.: Пункт 3 ч. 1 ст. 14, п. 3 ч. 1 ст. 15, п. 1 ч. 3 ст. 16 Федераль-
ного закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 30.10.2017) 
«Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации».

6 См.: Часть 1 ст. 296 Гражданский кодекс Российской Феде-
рации (часть первая) от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ (в ред. от 
03.08.2018).

7 См.: Томилова Л.Н., Войшева А.С. К вопросу о понятии при-
ватизации государственного имущества // Теория и практика 
общественного развития. 2014. № 15. С. 152.

публичное акционерное общество или в общество с 
ограниченной ответственностью.

Самым распространенным способом приватиза-
ции является аукцион. Причем аукцион, где победи-
телем становится единственный участник, считает-
ся несостоявшимся. Выделяют по форме подачи цены 
закрытые и открытые аукционы8. Открытым считает-
ся аукцион, где предлагаемая цена заявляется гласно 
при проведении торгов. Если же речь идет о закрытом 
аукционе, предлагаемая цена подается в запечатан-
ных конвертах, что может привести орган, осущест-
вляющий отчуждение имущества, к злоупотребле-
нию своим положением. Так, например, руководитель 
МКУ «Агентство по продаже муниципальных зе-
мель и недвижимости», создавая преимущества 
ООО «Восток Бизнес Инвест», превысил должност-
ные полномочия и реализовал с нарушениями правил 
проведения торгов аукцион9, тем самым нарушил ст. 2 
Федерального закона от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ 
«О приватизации государственного и муниципально-
го имущества», принцип равенства покупателей иму-
щества, а также принцип открытости торгов, установ-
ленных п. 1 ст. 448 ГК РФ. Фактически при проведении 
аукциона имело место создание видимости соблю-
дения установленных нормами права процедур, при 
этом должностные лица агентства содействовали уча-
стию в аукционе по продаже спорного нежилого по-
мещения обществу «Восток Бизнес Инвест». Поэтому 
суд признал недействительным данный аукцион и до-
говор купли-продажи муниципального имущества с 
победителем торгов.

Федеральный закон о приватизации также выде-
ляет специализированный аукцион, в котором все по-
бедители получают акции акционерного общества 
по единой цене за одну акцию на открытых торгах10. 
Такие аукционы могут быть межрегиональными или 
всероссийскими.

Согласно ст. 23 Федерального закона «О при-
ватизации государственного и муниципально-
го имущества» публичное предложение может 
применяться в случае, если аукцион признан несо-
стоявшимся. Он проводится в открытой форме по-
следовательным снижением цены. Цена имущества 
определяется от половины до полной стоимости на-
чальной цены аукциона. Если имущество не реа-
лизуется и таким способом, то на основании ст. 24 
продажа может быть осуществлена без объявления 
цены.

Продажа имущества по конкурсу, ст. 20 Федераль-
ного закона «О приватизации государственного и му-
ниципального имущества», значительно отличается 
из-за наличия условий, ограничивающих права соб-

8 См.: Статья 448 Гражданского кодекса Российской Федера-
ции (часть первая) от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ (в ред. от 
03.08.2018).

9 См.: Постановление Арбитражного суда Дальневосточного 
округа от 29 декабря 2014 г. по делу № А51-4154/2006 // Су-
дебные и нормативные акты РФ. URL: http://sudact.ru (дата 
обращения: 20.11.2018).

10 См.: Статья 19, 23, 24 Федерального закона от 21 декабря 
2001 г. № 178-ФЗ (ред. от 29.06.2018) «О приватизации госу-
дарственного и муниципального имущества» // Российская 
газета. 2002. 26 января.
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ственника, ей устанавливается порядок подтвержде-
ния победителем выполнения принимаемых на себя 
обязательств. Внесение муниципального имущества 
в качестве вклада в уставные капиталы акционерных 
обществ выделяется из всех способов, рассмотрен-
ных ранее. 

Гражданский кодекс регулирует лишь основные 
положения о проведении публичных конкурсов и аук-
ционов, более подробный порядок их проведения 
закрепляется правовыми актами органов местного 
самоуправления. После проведения торгов склады-
вается обязательство по заключению договора меж-
ду победителем и организатором торгов, по которо-
му победитель имеет право требовать заключения с 
ним договора. Здесь следует отметить, что само обя-
зательство возникает из сложного юридического со-
става (проведения торгов и заключенного на их ос-
нове договора), поэтому его действительность будет 
напрямую зависеть от действительности проведен-
ных торгов. 

Способы отчуждения муниципальной собствен-
ности предполагают состязательность сторон, од-
нако имеются и исключения. При приватизации 
имущества на определенном этапе побеждает участ-
ник, первым подавший предложение. Особенно 
это характерно для закрытого аукциона, конкурса 
и для реализации имущества без объявления цены. 
Что приводит к дискриминации претендентов по 
территориальному признаку11, ведь территории Рос-
сии обширны, предложения будут приходить с от-
рывом по времени, что может привести к упущенной 
выгоде.

Применительно к представителям малого и сред-
него бизнеса законодатель определяет особый поря-
док приватизации по рыночной стоимости12. Однако 
значительным условием в данной ситуации будет яв-
ляться наличие у вышеназванных субъектов договора 
аренды на это недвижимое имущество. Так, например, 
ООО «Богатырь» обратилось в суд по поводу призна-
ния незаконным отказа к Комитету имущественных 
отношений Санкт-Петербурга в выкупе земельного 
участка по основанию превышения площади земель-
ного участка над площадью, необходимой для эксплу-
атации и обслуживания расположенного на нем объ-
екта недвижимости (на основании ст. 273 ГК РФ и п. 1 
ст. 28 Федерального закона «О приватизации государ-
ственного и муниципального имущества») и предло-
жения о разделе участка. Суд признал отказ комитета 
необоснованным, ссылаясь на положения земельно-
го законодательства и учитывая выводы специали-
ста о необходимости прилежащей территории и обя-

11 См.: Аверин О.И. Компетенция органов местного самоуправ-
ления по отчуждению муниципального имущества в форме 
аукциона и конкурса // Вестник Краснодарского Университета 
МВД России. 2009. № 4. С. 25.

12 См.: Федеральный закон от 22 июля 2008 г. № 159-ФЗ (ред. 
от 03.07.2018) «Об особенностях отчуждения недвижимого 
имущества, находящегося в государственной собственности 
субъектов Российской Федерации или в муниципальной 
собственности и арендуемого субъектами малого и среднего 
предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации» // Российская 
газета. 2008. 25 июля.

зал комитет заключить договор купли-продажи 
с ООО «Богатырь»13.

При отчуждении муниципального имущества 
должны быть указаны следующие условия: наимено-
вание имущества и его индивидуализирующие дан-
ные; способ приватизации; начальная цена имуще-
ства; срок рассрочки платежа (при необходимости)

Установление особенностей отчуждения отдель-
ных видов муниципального имущества. Например, 
при приватизации имущественных комплексов уни-
тарных предприятий к числу необходимых условий 
относится: состав имущества, подлежащего привати-
зации (определяется в передаточном акте); перечень 
объектов в составе имущественного комплекса, кото-
рый не будет подлежать приватизации; уставной ка-
питал хозяйственного общества, преобразуемого из 
унитарного предприятия; количество, категории и 
номинальная стоимость акций акционерного обще-
ства или номинальная стоимость доли участника об-
щества с ограниченной ответственностью — Россий-
ской Федерации, субъекта Российской Федерации или 
муниципального образования.

Таким образом, говоря о приватизации муници-
пального имущества, мы отмечаем достаточно ка-
чественную регламентированную законодателем 
систему правовых норм, но, тем не менее, еще не су-
ществует полноценного механизма14, который бы 
мог препятствовать «криминальным банкротствам» 
предприятий; недостаточно урегулированы вопро-
сы разграничения федеральной собственности, соб-
ственности субъектов Российской Федерации и муни-
ципальной собственности15. 

На практике довольно часто возникают споры 
между органами местного самоуправления и част-
ными лицами. Зачастую это связано с недостаточной 
квалификацией органов, которые неправильно трак-
туют законодательство, иногда из-за неправомерного 
использования ими полномочий. Хотя большинство 
ученых замечают, что данный институт «беспорядоч-
но реализуется», так как «приватизация должна но-
сить характер источника пополнения федерального 
бюджета», а на сегодняшний день приватизация ста-
ла «ускоренной распродажей производственных ак-
тивов российской экономики»16.

Право муниципальной собственности и возни-
кающие по поводу них отношения, в том числе по 
отчуждению имущества, исследованы недостаточ-
но обширно. Это связано с нехваткой исследований, 

13 См.: Постановление Тринадцатого арбитражного апелляци-
онного суда от 19 июля 2017 г. по делу № А56-83718/2016 // 
Судебные и нормативные акты РФ. URL: http://sudact.ru (дата 
обращения: 20.11.2018).

14 См.: Колодуб Г.В. Стадия установления гражданско-право-
вой обязанности в механизме осуществления субъективных 
прав // Правовая политика и правовая жизнь. 2011. № 3. 
С. 123.

15 См.: Медведева Э.А. Ответственность за незаконную прива-
тизацию государственной и муниципальной собственности 
в Российской Федерации: проблемы законодательного регу-
лирования // Общество и право. 2010. № 3. С. 137.

16 Новикова С.В. Понятие и способы приватизации государ-
ственного и муниципального имущества // Политематический 
сетевой электронный научный журнал Кубанского государ-
ственного аграрного университета. 2014. № 100. С. 1680.
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принимающих во внимание реалии проведения в Рос-
сийской Федерации муниципальной реформы, а так-
же практикой реализации норм Федерального закона 
от 6 октября 2003 г. № 131-Ф3 «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации».

Основная особенность приватизации муници-
пального имущества как особого способа отчужде-
ния видится в том, что данный порядок должен от-
ражать в себе специфику механизма реализации 
муниципальной собственности. Спецификой послед-

него механизма предлагается считать: потенциальная 
включенность проживающих на соответствующих 
территориях субъектов гражданско-правовых отно-
шений в процессы использования муниципальной 
собственности; выделение особого интереса, цели и 
системы приоритетов в рамках процессов использо-
вания муниципальной собственности местного сооб-
щества; специфика института отчуждения муници-
пальной собственности, которая должна обеспечить 
благополучное нахождение населения муниципаль-
ных образований на территории.
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Редакционная политика Объединенной редакции «Издательская группа «Юрист» зап-
рещает:

1. Самоплагиат. В случае, если элементы научной статьи ранее были опубликованы, в том чис-
ле и в журналах Издательской группы «Юрист», автор обязан сослаться на ранее опубликован-
ную работу. Дословное копирование собственных работ и их перефразирование не допускается, 
они могут быть использованы только в качестве основы для новых выводов.

2. Дословное копирование более 10 процентов работы другого лица без указания его автор-
ства, ссылки на источник и использования кавычек.

3. Некорректное перефразирование произведения другого лица, при котором было изменено 
более одного предложения в рамках одного параграфа или раздела текста, либо предложения бы-
ли расположены в ином порядке без соответствующей ссылки на источник. Существенное некор-
ректное перефразирование (более 10 процентов оригинальной работы) без ссылки на источник 
приравнивается к дословному копированию.

4. Использование составных частей произведения другого лица без указания авторства, на-
пример, абзаца, рисунка или таблицы без указания ссылки на источник или использования ка-
вычек.
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*  При подготовке данной статье были использованы следующие решения судов общей юрисдикции: Решение Нижегородско-
го областного суда от 5 марта 2012 г. по делу № 3-25/2012 (Определение Верховного Суда Российской Федерации от 6 июня 
2012 г. № 9-АПГ12-3); Решение Калининградского областного суда от 5 июля 2013 г. (Определение Верховного Суда Российской 
Федерации от 16 октября 2013 г. № 71-АПГ13-8); Решение Московского областного суда от 8 ноября 2017 г. по делу № 3а-744/2017 
(Апелляционное определение Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Российской Федерации от 
28 февраля 2018 г. № 4-АПГ17-41); Решение Московского областного суда от 31 июля 2018 г. по делу № 3а-520,719/2018 (Апел-
ляционное определение Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Российской Федерации от 21 ноя-
бря 2018 г. № 4-АПГ18-26); Решение Московского областного суда от 26 апреля 2018 г. по делу № 3а-294/2018 (Апелляционное 
определение Верховного Суда Российской Федерации от 19 сентября 2018 г. № 4-АПГ18-18); Решение Московского областного 
суда от 17 апреля 2018 г. по делу № 3а-213/2018 (Апелляционное определение Судебной коллегии по административным делам 
Верховного Суда Российской Федерации от 22 августа 2018 г. № 4-АПГ18-12); Решение Московского областного суда от 2 мая 
2017 г. по делу № 3а-196/2017 (Апелляционное определение Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда 
Российской Федерации от 20 сентября 2017 г. № 4-АПГ17-23); Решение Московского областного суда от 14 августа 2019 г. по делу 
№ 3а-839/2019; Решение Московского областного суда от 25 апреля 2019 г. по делу № 3а-515/2019 (Апелляционное определение 
Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Российской Федерации от 11 сентября 2019 г. № 4-АПА19-21); 
Решение Сахалинского областного суда от 28 сентября 2012 г. по делу № 3-40/2012 (Определение Верховного Суда Российской 
Федерации от 16 января 2013 г. № 64-АПГ12-18); Решение Московского областного суда от 20 октября 2014 г. по делу № 3-114/14 
(Определение Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Российской Федерации от 4 февраля 2015 г. 
№ 4-АПГ14-23); Определение Одинцовского городского суда от 13 декабря 2018 г. «О возвращении искового заявления об оспа-
ривании решения Совета депутатов сельского поселения Успенское о поддержке инициативы «преобразования» Одинцовского 
района» (судья — Павлова И.М.), Определение Звенигородского городского суда от 14 декабря 2018 г. «О возвращении искового 
заявления об оспаривании решения Совета депутатов городского округа Звенигород о поддержке инициативы «преобразования» 
Одинцовского района» (судья — Фоменкова О.А.); Определение Раменского городского суда от 27 марта 2019 г. «О возвращении 
искового заявления об оспаривании решения Совета депутатов городского поселения Кратово о поддержке инициативы «пре-
образования» Раменского района» (судья — Шендерова И.П.); Решение Наро-Фоминского городского суда от 26 февраля 2018 г.; 
Определение Московского областного суда от 14 мая 2018 г. (дело № 2а-656/2018 (2а-3714/2017)); Решение Одинцовского город-
ского суда от 18 января 2019 г. (Определение Московского областного суда от 15 мая 2019 г. 2а-961/2019 (дело № 2а-11169/2018)); 
Решение Видновского городского суда от 8 августа 2019 г. (Определение Московского областного суда от 23 сентября 2019 г. 
(дело № 2а-3144/2019)); Решение Раменского городского суда от 12 апреля 2019 г. (Определение Московского областного суда 
от 7 августа 2019 г. (дело № 2а-2936//2019)); Решение Московского областного суда от 31 июля 2018 г. по делу № 3а-520,719/2018 
(Апелляционное определение Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Российской Федерации от 
21 ноября 2018 г. № 4-АПГ18-26); Решение Калининградского областного суда от 5 июля 2013 г. (Определение Верховного Суда 
Российской Федерации от 16 октября 2013 г. № 71-АПГ13-8); Решение Сахалинского областного суда от 5 октября 2017 г. по 
делу № 3а-43/2017 (Апелляционное определение Верховного Суда Российской Федерации от 21 февраля 2018 г. № 64-АПГ17-20); 
Решение Пермского краевого суда от 5 сентября 2018 г. по делу № 3а-249/2018; Решение Рузского районного суда от 15 августа 
2017 г. (Определение Московского областного суда от 11 декабря 2017 г. (дело № 2а-1012/2017)); Решение Одинцовского город-
ского суда от 11 февраля 2019 г. (Определение Московского областного суда от 29 мая 2019 г. (дело № 2а-2232/2019)); Решение 
Нытвенского районного суда от 20 июля 2018 г. (Определение Пермского краевого суда от 8 августа 2018 г. (дело № 2а-796/2018)).

 Федеральный закон от 1 мая 2019 г. № 87-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации"» // СЗ РФ. 2019. № 18. Ст. 2211.

 Первое «преобразование» муниципального района в городской округ произошло в Нижегородской области (Семеновский го-
родской округ). 

 В результате «преобразований» Московская (64), Калининградская (22), Сахалинская (18) Магаданская (9) области состоят, 
с точки зрения муниципально-территориального устройства, исключительно из городских округов.

 Этот подход использовался только в Пермском крае, но и он отказался от этого пути в 2019 г. «Преобразования» муниципальных 
районов в городские округа производились здесь по «общей», одноэтапной, схеме. 

 Федеральный закон от 3 апреля 2017 г. № 62-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации"» // СЗ РФ. 2017. № 15 (ч. I). Ст. 2137.

 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 1 декабря 2015 г. № 30-П «По делу о проверке конституци-
онности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 статьи 36 Федерального закона "Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации" и части 1.1 статьи 3 Закона Иркутской области "Об отдельных вопросах формирова-
ния органов местного самоуправления муниципальных образований Иркутской области" в связи с запросом группы депутатов 
Государственной Думы» // СЗ РФ. 2015. № 50. Ст. 7226. 

 Голосование по вопросу преобразования до 2017 г. проводились исключительно в Нижегородской области. В Пермском крае, 
где, как известно, использовался свой подход к «преобразованию», голосование было проведено лишь в первом случае («преоб-
разование» Североуральского муниципального района в городской округ «город Губаха»); после несостоявшегося голосования 
при попытке преобразования второго района (Чайковский) эксперимент был прекращен вплоть до законодательной отмены 
прямой формы выражения мнения граждан и ее замены публичными слушаниями. 

 Решение Нытвенского районного суда от 20 июля 2018 г. по делу № 2а-796/2018. Законность и обоснованность решения суда 
подтверждена апелляционной инстанцией (Определение Пермского краевого суда от 8 августа 2018 г.).
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1. Результатом внесения в мае 2019 г. изменений1 
в Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (далее — Закон 
№ 131-ФЗ) является неизбежная, очередная, рефор-
ма в сфере местного самоуправления, затрагиваю-
щая теперь основы ее территориальной организации. 
Эта реформа, открывающая возможность преобра-
зования муниципальных районов в муниципальные 
округа, является, по сути, «продолжением» иниции-
рованного в отдельных субъектах федерации (Ниже-
городская, Калининградская, Сахалинская, Москов-
ская, Магаданская, Белгородская, Иркутская области, 
Ставропольский и Пермский края) процесса «пре-
образования» муниципальных районов в городские 
округа. 

За период с 20102. по 2019 гг. более 110 муници-
пальных районов с располагавшимися на их террито-
риях сельскими и городскими поселениями утратили 
свой статус3; на их месте созданы городские округа. 
Как показывает анализ сложившейся практики, эти 
«преобразования» происходили путем прямого нару-
шения положений Закона № 131-ФЗ и (или) грубого 
искажения заложенного в него смысла, призванного 
обеспечить защиту конституционно гарантированно-
го поселенческого начала местного самоуправления. 

1.1. Субъекты федерации вышли за пределы пол-
номочий по организации местного самоуправления 
и произвели «преобразование» муниципальных рай-
онов в городские округа не предусмотренным Зако-
ном № 131-ФЗ способом. 

При «преобразовании» использовалось два под-
хода:

1) «комбинированное преобразование» для объе-
динения всех поселений муниципального района в го-
родской округ, происходившее:

— одноэтапно (принятие одного закона субъек-
та федерации): объединение всех поселений муници-
пального района в единое городское поселение (а) с 
последующим наделением вновь образованного по-
селения (муниципального образования) статусом го-
родского округа (б). Впрочем, после дела по Рузскому 
району (ноябрь 2017 г.) Московская область отказа-

1 Федеральный закон от 1 мая 2019 г. № 87-ФЗ «О внесении 
изменений в Федеральный закон «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации»» // СЗ РФ. 2019. № 18. Ст. 2211.

2 Первое «преобразование» муниципального района в город-
ской округ произошло в Нижегородской области (Семенов-
ский городской округ). 

3 В результате «преобразований» Московская (64), Калинин-
градская (22), Сахалинская (18) Магаданская (9) области 
состоят, с точки зрения муниципально-территориального 
устройства, исключительно из городских округов.

Issues of Protection of Rights of Local Communities at Transformation of Municipal Districts
Bazhenova Olga I., Associate Professor of the Department of Constitutional and Municipal Law of the Law Faculty of the Lomonosov Moscow State University

Based on the analysis of the practice of “transforming” municipal regions into urban districts, the article assesses the possibilities 
of protecting the rights of local communities in the event of transformation of municipal regions into municipal districts.
Keywords: constitutional settlement-territorial principle, urban district, municipal district.

лась от этой схемы: оставшиеся (13) муниципальные 
районы были «преобразованы» путем объединения 
поселений в единое муниципальное образование (а не 
городское поселение) с последующим его наделением 
статусом городского округа;

— двухэтапно (с принятием на каждом этапе
отдельного закона субъекта федерации): первый 
этап — изменение статуса городского поселения на 
статус городского округа, второй — объединение по-
селений района с городским округом4;

2) объединение всех поселений муниципального 
района с городским округом.

Однако, во-первых, Закон № 131-ФЗ в первона-
чальной редакции не предусматривал возможно-
сти объединения всех поселений района в единое 
муниципальное образование. Проводя четкое разли-
чие между двухуровневой (городское и сельское посе-
ление — муниципальный район) и одноуровневой (го-
родской округ) организацией муниципальной власти, 
законодатель обеспечил — с учетом характеристик 
самих населенных территорий (!) — воплощение посе-
ленческого звена местного самоуправления и создал 
условия для эффективности его функционирования 
(и одновременно осуществления делегированных го-
сударственных полномочий). Объединение районов в 
городские округа являлось невозможным не потому, 
что в законе отсутствовал соответствующий способ 
преобразования, но потому, что это не соответствова-
ло характеристикам самих территорий, для которых 
по этой причине и закон закреплял различные вари-
анты территориальной организации, различный по-
рядок преобразования, не допуская ни перехода, ни 
смешивания одного с другим. По результатам сложив-
шейся практики, поддержанной судами, законодатель 
допустил возможность объединения всех поселений 
с городским округом5 лишь в апреле 2017 г. (к это-
му моменту таким путем уже было «преобразовано» 
5 районов: в Волгоградской (2012 г) — 1, в Оренбург-
ской (2014 г.) — 2, в Московской областях (2015) — 1), 
в Ставропольском крае (2017 г.) — 1). Для «комби-
нированных преобразований» районов в городские 
округа такой возможности предоставлено так и не 
было (и не предоставлено до сих пор). В мае 2019 г. 
специальной нормой Закон № 131-ФЗ позволил объе-
динять все поселения муниципального района в еди-
ное муниципальное образование — но не городской, 

4 Этот  подход использовался только в Пермском крае, но и он 
отказался от этого пути в 2019 г. «Преобразования» муници-
пальных районов в городские округа производились здесь по 
«общей», одноэтапной, схеме. 

5 Федеральный закон от 3 апреля 2017 г. № 62-ФЗ «О внесе-
нии изменений в Федеральный закон "Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации"» // СЗ РФ. 2017. № 15 (ч. I). Ст. 2137.
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а муниципальный округ (ч. 3.1-1 ст. 13). Тем самым 
все «комбинированные преобразования» (а их боль-
шинство) муниципальных районов в городские окру-
га произведены за пределами ст. 13 Закона № 131-ФЗ. 
Во-вторых, обращение к закрепленным в законе спо-
собам преобразования (объединение поселений, из-
менение статуса городского поселения на статус го-
родского округа, объединение поселения с городским 
округом) имело исключительно целью создание 
(одноуровневого) муниципального образования в 
границах территории муниципального района. И при 
первом, и при втором подходе городской округ ока-
зался — с учетом закрытого перечня видов муници-
пальных образований — лишь той муниципальной ор-
ганизационно-правовой формой, которая позволяла 
достичь указанной цели. Оттого в случае «комбиниро-
ванного» преобразования одноэтапно так называемое 
объединение всех поселений в городское поселение не 
было завершено ни в одном из случаев (не присвоено 
наименование вновь образованному городскому по-
селению, не установлены границы, не принят устав, не 
избраны органы местного самоуправления поселения), 
поскольку субъекты федерации не имели действитель-
ного намерения создать городское поселение, а изме-
нение статуса городского поселения на статус город-
ского округа на втором этапе служило цели наделения 
объединенной территории статусом одноуровнево-
го муниципального образования (городского округа). 
Ситуации не меняет и двухэтапный путь «комбиниро-
ванного преобразования», несмотря на (незначитель-
ный) временной промежуток между этапами: наделе-
ние городского поселения статусом городского округа 
(первый этап) не имело цели создания в границах по-
селения городского округа, а было направлено исклю-
чительно на последующее объединение с оставшими-
ся на территории района поселениями (второй этап) 
и, соответственно, прекращение статуса поселений 
и муниципального района, создание одноуровнево-
го муниципалитета (городской округ) на объединен-
ной территории.

Равным образом и объединение всех поселе-
ний района с городским округом не имело целью — 
как это предполагалось согласно замыслу законо-
дателя — создание условий для развития городско-
го округа в рамках протекающих процессов урбани-
зации. Это особенно ярко проявляется на примере 
Одинцовского городского округа, возникшего в ре-
зультате объединения поселений Одинцовского рай-
она с городским округом Звенигород: вопреки ч. 3.1
ст. 13, допускающей такое объединение поселений с 
городским округом, в результате которого сохраня-
ется городской округ, а присоединяемые к нему по-
селения утрачивают свой статус, указанное объедине-
ние повлекло прекращение статуса как поселений, так 
и городского округа, и создание нового городского 
округа на объединенной территории (Одинцовский).

1.2. Массовое «преобразование» муниципальных 
районов осуществлялось с нарушением использу-
емого Законом № 131-ФЗ подхода к критериям 
формирования муниципальных образований.

Оставаясь в рамках весьма приблизительных кри-
териев городского округа, субъекты федерации фак-

тически разрушили представление о городском округе 
как муниципальном образовании поселенческого типа, 
предназначенном для крупных и (реже) средних горо-
дов, (административно-политические и промышленные 
центры). Ни общих планов социально-экономического 
развития территорий, ни финансово-экономическо-
го обоснования эффективности функционирования в 
рамках единого городского округа, а не самостоятель-
ных поселений, не представлялось. Благодаря созда-
нию территориальных отделов администрации в по-
глощенных сельских поселениях критерий пешеходной 
доступности, призванный так очертить границы посе-
ления, чтобы проживающее в нем население ощуща-
ло себя территориальным коллективом, управляющим 
своими делами (вопросами жизнеобеспечения), был 
подменен функциональным критерием пешей доступ-
ности органов власти для населения.

Свою лепту в разрушение городского округа как 
муниципалитета поселенческого типа внес и Кон-
ституционный Суд Российской Федерации (далее — 
КС РФ), поставив под вопрос поселенческий статус го-
родского округа. Разрешая вопрос о возможности вме-
шательства субъекта федерации в вопросы организа-
ционного устройства муниципальных образований, 
суд (Постановление от 1 декабря 2015 г. № 30-П), пре-
увеличив значение компетенционной (функциональ-
ной) составляющей при типизации муниципальных 
образований и не уделив достаточного внимания по-
селенческому началу, вытекающему непосредственно 
из ч. 1 ст. 131 Конституции Российской Федерации), 
обозначил городской округ, наряду с муниципальным 
районом, верхним территориальным уровнем мест-
ного самоуправления6. В особом мнении Н.С. Бондарь 
(докладчик по данному делу) напрямую называет го-
родские округа и муниципальные районы «другими 
территориями» в контексте конституционной форму-
лы, закрепленной в ч.1 ст. 131 Конституции России.

В результате городскими округами стали тер-
ритории, большая часть которых занята сельско-
хозяйственными угодьями (Ставропольский край, 
Нижегородская, Белгородская области), бескрай-
ние малозаселенные северные территории (Мага-
данская область, Чукотский автономный округ) или 
слабоурбанизированные и мало связанные между со-
бой территории, не имеющие перспектив совместно-
го социально-экономического развития и тем более 
перспектив создания единого (крупного, среднего) го-
рода (Пермский край, Калининградская, Московская 
область), территории рекреационно-экологического 
значения (Московская область) и т.д. Однако город-
ские округа создали столь желаемое для региональ-
ной власти «удобство» управления и контроля терри-
торий, в том числе за направляемыми на их развитие 

6 Постановление Конституционного Суда Российской Фе-
дерации от 1 декабря 2015 г. № 30-П «По делу о проверке 
конституционности частей 4, 5 и 5.1 статьи 35, частей 2 и 3.1 
статьи 36 Федерального закона «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации» и 
части 1.1 статьи 3 Закона Иркутской области «Об отдельных 
вопросах формирования органов местного самоуправления 
муниципальных образований Иркутской области» в связи 
с запросом группы депутатов Государственной Думы» // 
СЗ РФ. 2015. № 50. Ст. 7226. 
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и восстановление (создание) инфраструктуры бюд-
жетно-финансовых ресурсов. 

1.3. Процедура преобразования муниципаль-
ных образований, имеющая особое значение в свя-
зи с объективной сложностью решения проблемы 
критериев формирования муниципалитетов, не обе-
спечила надлежащего учета мнения населения. 
Она была использована региональной властью с це-
лью «проведения» собственных инициатив. Пред-
ставительные органы муниципальных образований 
оказались не готовы (и не способны) противостоять 
давлению региональной власти, а мнение граждан, 
выраженное непосредственно, во многих случаях ока-
залось неуслышанным.

Что касается представительных органов посе-
лений, то большинство «преобразований» муници-
пальных районов в городские округа проходило при 
их практически единодушной поддержке. Основные 
причины такой поддержки кроются, на наш взгляд, не 
в искренней вере в положительные результаты «пре-
образования», а в ином: преимущественной «принад-
лежности» депутатов к политической партии «Еди-
ная Россия», «обещании» депутатского мандата в 
представительном органе (создаваемого) городского 
округа либо иных, материальных либо тесно с ними 
связанных благ, страхе за собственную жизнь и здо-
ровье, жизнь и здоровье своих близких в случае «от-
рицательного» голосования и т.п. В таких условиях 
согласие с «преобразованием» муниципального рай-
она оказалось актом политического мужества де-
путатов представительного органа поселения. Но и 
попытки тех немногочисленных представительных 
органов поселений, кто решился высказаться против 
«преобразования», оказались тщетны.

Этому во многом способствовало, во-первых, от-
сутствие в Законе № 131-ФЗ специального порядка 
принятия представительным органом решения о под-
держке инициативы преобразования несмотря на то, 
что такое решение обладает особой правовой приро-
дой, связанной — в системе действующего правово-
го регулирования — с реализацией конституционно-
го требования об учете мнения населения (ч. 2 ст. 131). 
В этой связи:

а) в целях ускорения процедуры и, главное, во из-
бежание публичности обсуждения представительные 
органы использовали исключительный, чрезмерно 
упрощенный, порядок подготовки внеочередного за-
седания представительного органа по вопросу «преоб-
разования» муниципального района в городской округ, 
несовместимый с его конституционной значимостью.

Так, в ряде случаев вопрос о поддержке инициа-
тивы «преобразования» вносился в повестку внеоче-
редного заседания Совета депутатов в день его про-
ведения (например, сельское поселение Успенское 
Одинцовского района Московской области) либо во-
все без объявления такой повестки и извещения де-
путатов о проведении внеочередного заседания (на-
пример, городское поселение Кратово Раменского 
района Московской области). Извещение депутатов 
о проведении внеочередного заседания Совета де-
путатов Ленинского района Московской области по 
вопросу «преобразования» было направлено элек-
тронным письмом за 55 минут до начала заседания. 

По формальным основаниям (соответствие ре-
гламенту), без выяснения вопроса о том, насколько 
оспариваемые акты (действия) соответствуют как ми-
нимум принципу разумности, решения о поддержке 
инициативы преобразования признаны законными;

б) решение о поддержке инициативы «преобра-
зования» района принималось представительны-
ми органами поселений в упрощенном порядке, т.е. в 
порядке, предусмотренном для муниципальных не-
нормативных правовых актов (как правило, большин-
ством присутствующих на заседании депутатов). 

Попытки в судебном порядке отстоять необходи-
мость применения иного, более сложного, порядка 
принятия решения (порядок, предусмотренный для 
принятия устава, порядок, предусмотренный для ак-
тов, устанавливающих правила, обязательные для ис-
полнения на территории муниципального образова-
ния) не принесли успеха.

Закрепление в уставе поселения (в отсутствие нор-
мы федерального закона) специального порядка при-
нятия решения о поддержке инициативы преобразо-
вания поддержки в суде не получило;

в) в целях преодоления сопротивления со стороны 
отдельных поселений «преобразование» муниципаль-
ных районов осуществлялось без принятия решения 
о поддержке инициативы преобразования всеми без 
исключения поселениями, мнение которых, в соответ-
ствии со ст. 13 Закона № 131-ФЗ, должно быть учтено 
(содержание принятого решения в данном случае зна-
чения не имеет). 

Так, Совет депутатов Одинцовского муниципаль-
ного района Московской области принял решение о 
внесении в Московскую областную Думу проекта За-
кона о «преобразовании» района несмотря на то, что 
на момент принятия указанного решения еще не со-
стоялось заседания Совета депутатов сельского 
поселения Барвихинское по вопросу поддержки ини-
циативы «преобразования», т.е. решение о поддерж-
ке инициативы «преобразования» (безотносительно 
к его содержанию) Советом депутатов поселения еще 
не было принято. В Ленинском муниципальном рай-
оне Московской области не только решение район-
ного Совета депутатов о внесении проекта закона в 
Московскую областную Думу, но и сам закон о «пре-
образовании» района в городской округ был принят 
в отсутствие решения Совета депутатов сельского 
поселения «Совхоз им. Ленина»;

г) наконец, отказ учитывать особую правовую при-
роду решения представительного органа о поддерж-
ке инициативы преобразования сыграл немалую роль 
при судебных разбирательствах. Указание на проме-
жуточный характер данных решений и тем самым 
подчеркивание отсутствия прямой связи между ними 
и состоявшимся «преобразованием» муниципально-
го района использовалось судами как дополнитель-
ный аргумент признания законности этих решений.

Во-вторых, в целях преодоления сопротивления 
со стороны поселений, «несогласных» с «преобразо-
ванием» муниципальных районов в городские окру-
га, неоднократно нарушался принцип единогласия 
поселений (ч. 3, 3.1, 7 Закона № 131-ФЗ). Согласно 
этому принципу объединение поселений, объедине-
ние поселений с городским округом, равно как и из-
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менение статуса городского поселения на городской 
округ, возможно лишь при получении согласия всех 
без исключения преобразуемых поселений, городско-
го округа. 

В Ставропольском крае Георгиевский муниципаль-
ный район «преобразован» в городской округ несмо-
тря на несогласие Советов депутатов трех поселений 
(села Краснокумское, Новозаведенное, станица Не-
злобная); в Московской области шесть муниципаль-
ных районов «преобразовано» при несогласии по од-
ному поселению в каждом из районов: в Можайском 
муниципальном районе — сельское поселение Бори-
совское, в Талдомском — городское поселение Запруд-
ня, в Ногинском — городское поселение  Электроугли, 
в Одинцовском — сельское поселение Барвихинское, 
в Раменском — городское поселение Быково, в Серги-
ево-Посадском — городское поселение Богородское: 
а в Ленинском районе два поселения выразили несогла-
сие с преобразованием — сельское поселение «Совхоз 
им. Ленина» и городское поселение Видное. В Москов-
ской области статус поселений, не согласившихся с 
«преобразованием», был прекращен отдельными нор-
мами соответствующих областных законов. 

Несмотря на прямое нарушение закона суды при-
знали «преобразования» районов при несогласии от-
дельных поселений законными. По их мнению, для 
этого достаточно согласия (в форме решения о вне-
сении проекта закона о «преобразовании») Совета 
депутатов муниципального района, представляюще-
го интересы большинства граждан, проживающих на 
территории района, тем более что согласие районно-
го Совета депутатов дано с учетом положительного 
результата районных публичных слушаний. Но каким 
образом решение районного Совета депутатов по-
селения может заменить решение Совета депутатов 
поселения? А каким образом решению Совета депу-
татов поселения может быть противопоставлено вы-
раженное в рекомендательной форме мнение жителей 
района? Более того, при «комбинированном» преоб-
разовании (шесть из семи указанных случаев) объеди-
нение поселений не требует выражения мнения райо-
на ни в какой форме (ч. 3 ст. 13 Закона № 131-ФЗ)! 

Законным признано и «принудительное» прекра-
щение статуса «несогласных поселений». Суд объяснил 
это потребностью приведения в соответствие с зако-
ном сложившейся ситуации, при которой сохранения в 
составе района лишь одного поселения, поскольку все 
остальные поселения объединились в единую террито-
рию. Но каким образом можно отправляться от фак-
та объединения (территорий) части поселений, ес-
ли инициатива об объединении касалась объединения 
всех поселений района, а не их части (!); да и сам суд в 
предыдущей части своего решения «обосновал» закон-
ность объединения всех поселений района (!) при несо-
гласии на это одного поселения.

В-третьих, «преобразование» районов в город-
ские округа сопровождалось фактами проведения да-
леко небесспорных с юридической точки зрения и 
дискредитирующих институт муниципальной пред-
ставительной демократии, заседаний представитель-
ных органов поселений.

Так, в городском поселении Кратово Раменско-
го района Московской области, на фоне повышен-

ной общественной активности, решение о согласии 
на «преобразование» было принято Советом депута-
тов на «выездном заседании», проведенном сразу по 
окончании (выездной) встречи с главой района, в по-
мещении, «соседнем» с помещением главы района. 

В сельском поселении Павло-Слободское Ис-
тринского района Московской области, в целях пре-
одоления несогласия отдельных депутатов, решение 
о согласии с «преобразованием» района в городской 
округ принято на заседании, «продолженном» через
4 часа после своего окончания, но в другом месте и 
при другом количестве депутатов для проведения 
«повторного» голосования.

Показательно и «дирижированное» голосование 
в Серпуховском муниципальном районе Москов-
ской области: депутаты представительных органов 
всех поселений района приняли решение о согласии 
на «преобразование» на заседаниях, проведенных во 
всех поселениях практически в одно и то же время 
(19 и 20 ноября 2018 г.) (несколькими месяцами ра-
нее большинство из них высказывалось категориче-
ски против «преобразования»).

При неготовности (и неспособности) представи-
тельных органов поселений встать на защиту посе-
лений, немалые усилия в этом направлении пред-
принимали сами жители ряда поселений. Однако 
их непосредственно выраженное мнение услыша-
но не было.

Возможности проведения местного референду-
ма (голосования по вопросу преобразования) жители 
оказались в большинстве случаев лишены даже в слу-
чае «комбинированного преобразования», хотя такое 
голосование требовалось в силу прямого указания за-
кона (ч. 7 ст. 13), вплоть до внесения в указанную нор-
му изменений в апреле 2017 г.7 Проведение местного 
референдума по инициативе граждан и вовсе оказа-
лось невозможным: тому препятствовало толкова-
ние ч. 1 ст. 22 Закона № 131-ФЗ, согласно которому на 
референдум могут быть вынесены исключительно
вопросы местного значения.

В то время как референдум (голосование) оказал-
ся для граждан недоступен, публичные слушания — 
единственная (с 2017 г.) установленная законом обя-
зательная форма непосредственного выражения жи-
телями мнения по вопросу объединения муници-
палитетов, изменения их статуса — не обеспечили 
реального учета мнения граждан. Слушания, с ре-
комендательным характером своих решений, ис-
пользовались для проведения «меньшими усилия-
ми» региональных инициатив «преобразования». 
Они стали способом легализации (а не легитимации) 
решений представительных органов поселений, мне-
ние которых в большинстве случаев уже было пред-
определено. 

7 Голосование по вопросу преобразования до 2017 г. проводи-
лись исключительно в Нижегородской области. В Пермском 
крае, где, как известно, использовался свой подход к «пре-
образованию», голосование было проведено лишь в первом 
случае («преобразование» Североуральского муниципального 
района в городской округ «город Губаха»); после несостояв-
шегося голосования при попытке преобразования второго 
района (Чайковский) эксперимент был прекращен вплоть до 
законодательной отмены прямой формы выражения мнения 
граждан и ее замены публичными слушаниями. 
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Проведению слушаний с необходимым для регио-
нальной власти результатом не помогли противосто-
ять установленные ч. 4 ст. 28 Закона № 131-ФЗ га-
рантии реализации права граждан на участие в 
публичных слушаниях. Несмотря на гарантию забла-
говременного ознакомления граждан с проектом му-
ниципального правового акта, призванного создать 
условия для как можно более полного информирова-
ния граждан относительно вынесенного на слушания 
вопроса, при «комбинированных преобразованиях» 
жители не знали о правовых последствиях «преобра-
зования» (на слушания выносился вопрос об объедине-
нии территорий поселений; в законе «преобразование» 
район вовсе не предусмотрено); в Ленинском районе 
Московской области жителям не было известно, в го-
родской или муниципальный округ они объединяют-
ся. В ряде случаев (например, объединение поселений 
Одинцовского района с городским округом Звениго-
род) жители не обладали информацией относительно 
наименования «нового» городского округа.

В массовом порядке не соблюдалась и законодатель-
ная гарантия опубликования (обнародования) резуль-
татов публичных слушаний: по результатам слушаний 
зачастую публиковались недостоверные либо неполные 
сведения, вводящие в заблуждение относительно мне-
ния жителей по вопросу «преобразования»; итоговые 
документы — вопреки прямому указанию закона — не 
содержали мотивированного обоснования принятых 
решений, если, конечно, таким «обоснованием», в от-
дельных случаях содержавшимся в итоговых докумен-
тах, не считать «набора» декларируемых региональной 
властью (голословных) преимуществ «преобразования» 
муниципальных районов в городские округа.

Кроме того, в отсутствие соответствующей зако-
нодательной гарантии нередко организаторы публич-
ных слушаний создавали препятствия к свободному 
доступу жителей на них. Слушания нередко проводи-
лись в помещениях, которые заведомо не могут вме-
стить всех желающих; для тех, кто не смог пройти в 
зал проведения слушаний, устраивались видеотранс-
ляции. Но могут ли они стать альтернативой непо-
средственного участия в слушаниях, если не предо-
ставляют возможности жителям непосредственно 
участвовать в дискуссии, выразить свое мнение по 
рассматриваемому вопросу? В то время как жители, 
желающие участвовать в слушаниях, не допускались 
в зал, сами залы, как широко известно, «заполнялись» 
работниками бюджетной сферы. 

Обеспечить в судебном порядке защиту прав жи-
телей и в этом случае не удалось: суды дает сугубо 
формальную — без выяснения конкретных условий 
и обстоятельств — оценку факту соблюдения гаран-
тий проведения публичных слушаний. А по одному 
из дел суд и вовсе указал: «Поскольку само по себе ре-
шение, принятое на публичных слушаниях, не имеет 
властно-обязывающего характера, не порождает не-
посредственно правовых последствий, оно не может 
нарушать каких-либо прав административного ист-
ца и в случае, если был нарушен установленный по-
рядок их проведения»8. Это окончательно нивелирует 

8 Решение Нытвенского районного суда от 20 июля 2018 г. по 
делу № 2а-796/2018. Законность и обоснованность решения 

роль публичных слушаний при преобразовании муни-
ципальных образований.

1.4. Как видно, «преобразование» муниципальных 
районов в городские округа происходило с наруше-
нием ключевых положений федерального законода-
тельства (Закона № 131-ФЗ), определявшего порядок 
закрепления полномочий субъектов федерации по во-
просам организации (в том числе территориальной) 
местного самоуправления и порядок преобразования 
муниципальных образований. В процессе указанных 
преобразований оказались разрушены если не все, то 
большая часть законодательных конструкций, обе-
спечивавших защиту поселенческого звена местного 
самоуправления.

Значительную в этом роль сыграли суды общей 
юрисдикции. Они не только выносили формаль-
ные по своему содержанию решения, в одних слу-
чаях — прямо противоречащие закону, в других — не 
учитывающие особенностей правового регулирова-
ния публично-правовых отношений, принципов ре-
гулирования отношений в сфере местного само-
управления, многочисленных обстоятельств по делу, 
но и создавали процессуальные препятствия в за-
щите гражданами права на местное самоуправление. 
Прежде всего речь идет о препятствиях при обраще-
нии в суд граждан (как индивидуально, так и коллек-
тивно), органов преобразуемых поселений (предста-
вительных органов и глав поселений). Длительные, в 
отсутствие специальных норм процессуального зако-
нодательства, сроки рассмотрения дел об оспарива-
нии региональных законов о «преобразовании» муни-
ципальных районов в городские округа стали, по сути, 
дополнительным способом легализации произошед-
ших «преобразований». 

2. Внесение в мае 2019 г. изменений в Закон
№ 131-ФЗ, а именно закрепление нового способа пре-
образования — объединение всех поселений муни-
ципального района в муниципальный округ (ч. 3.1-1 
ст. 13) и, соответственно, введение нового вида му-
ниципального образования — муниципального окру-
га (абз. 6 ч. 1 ст. 2), закрепление критериев форми-
рования городского округа (ч. 1 ст. 11), возложение 
на субъекты федерации обязанности преобразовать 
созданные ими городские округа в муниципальные в 
случае их несоответствия установленным критериям 
городского округа (ч. 2 ст. 2 Закона № 87-ФЗ), в боль-
шинстве случаев позволит прекратить абсурдную 
практику создания городских округов на огромных 
пространствах, охватывающих малочисленные насе-
ленные пункты (зачастую сельские), мало связанные 
между собою.

Но значение внесенных в Закон № 131-ФЗ измене-
ний, как известно, не столь однозначно. Такие изме-
нения, очевидно, выражающие попытки законодателя 
«возвратить» единство федерального правового про-
странства в сфере местного самоуправления, «возвра-
тить» городскому округу характерные для него чер-
ты, ставят под угрозу поселенческую составляющую 
конституционного поселенческо-территориально-
го принципа организации местного самоуправления. 

суда подтверждена апелляционной инстанцией (Определение 
Пермского краевого суда от 8 августа 2018 г.).
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Легализуя, по сути, сложившуюся практику «преоб-
разований» муниципальных районов, закон создает 
новые — теперь уже предусмотренные самим зако-
ном — возможности для продолжения этого процес-
са. Только теперь на месте муниципальных районов 
и расположенных на их территории поселений будут 
создаваться не городские, а муниципальные округа. 
Поскольку же критериев муниципального округа за-
кон не закрепляет, постольку вопрос о сохранении 
двухуровневости (а значит и поселенческого звена) 
либо введении вместо нее одноуровневого муници-
пального округа оказывается вопросом исключитель-
ного усмотрения региональной власти.

С формально юридической точки зрения преоб-
разование муниципальных районов в муниципальные 
округа невозможно без учета мнения граждан (путем 
выражения согласия представительного органа по-
селения с учетом результатов публичных слушаний). 
Однако надежды, что такое мнение — в современных, 
описанных в статье, условиях — будет учтено, равно 
как и надежды на судебную защиту соответствующих 
прав граждан, оказываются призрачными.

Более того, следуя региональной практике, под-
крепленной позицией апелляционной инстанции Вер-
ховного Суда Российской Федерации, законодатель 
отказался от использования принципа «единогла-
сия» поселений на объединение и ввел иной, снижа-
ющий гарантии поселенческой защиты, «заградитель-
ный барьер»: если население двух и более поселений 
не выразило в установленной форме своего согласия 
на объединение всех поселений района, такое объеди-
нение не осуществляется (ч. 3.1.1 Закона № 131-ФЗ). 
Это еще более упрощает процедуру преодоления не-
согласия отдельных поселений (представительных 
органов отдельных поселений): найти сегодня два и 
более поселения, готовых выразить несогласие с ини-
циативами региональной власти (чего бы они не каса-
лись) очень сложно.

3. Настоятельная потребность в сохранении по-
селенческого начала территориальной организации 
местного самоуправления, без которого само мест-
ное самоуправление (а вместе с нею и российская го-
сударственность) не может состояться как таковое, 
ставит перед проблемой выработки дополнительных, 
сообразно внесенным в Закон № 131-ФЗ изменениям, 
гарантий сохранения поселенческого звена. 

Прежде всего это касается законодательных га-
рантий.

Во-первых, необходимо установить критерии му-
ниципального округа. Образование муниципального 
округа может стать исключением, но ни в коем случае 
не правилом территориальной организации местно-
го самоуправления на слабоурбанизированных, сель-
ских территориях и территориях с особыми климати-
ческими и географическими условиями.

Кроме того, необходимо предоставить отдельным 
поселениям, несогласным на объединение с другими 
поселениями в муниципальный округ, право сохра-
нить за собой статус муниципального образования 
(поселения либо иного, нового, вида муниципально-
го образования) при соблюдении ряда, законодатель-
но закрепленных, условий (например, определенный 
уровень финансовой самодостаточности, необходи-

мый для решения вопросов местного значения; разви-
тая инфраструктура, достаточная для решения вопро-
сов местного значения; готовность (и способность) 
осуществлять делегированные государственные пол-
номочия; заключение договора (договоров) о межму-
ниципальном сотрудничестве с близлежащим муни-
ципальным округом и т.д.). 

Во-вторых, необходимо привести порядок под-
готовки и принятия представительным ор-
ганом поселения решения о поддержке ини-
циативы преобразования  муниципального 
образования в соответствие с правовой приро-
дой этого решения. Повторим, решение о поддержке 
инициативы преобразования представляет собой акт, 
который — в системе действующего правового регу-
лирования — имеет конституционно-правовое значе-
ние, поскольку направлен на реализацию конституци-
онного требования (ч. 1 ст. 131 Конституции России) 
об учете мнения граждан при изменении границ тер-
ритории осуществления местного самоуправления. 
Оттого и решение о поддержке инициативы преоб-
разования должно приниматься в усложненном по-
рядке: 1) принятие решения 2/3 депутатов от уста-
новленной численности депутатского корпуса либо 
2) присутствие на заседании представительного орга-
на не менее 2/3 депутатов от установленной числен-
ности депутатского корпуса, принятие решения 3/4 от 
присутствующих на заседании депутатов.

В-третьих, в связи с очевидной неэффектив-
ностью использования в современных условиях та-
кой формы выражения мнения граждан, как публич-
ные слушания, необходимо допустить проведение 
по инициативе граждан местного референду-
ма по вопросу преобразования муниципальных об-
разований в целом или, с учетом особых правовых 
последствий объединения всех поселений района в 
муниципальный округ либо объединения всех посе-
лений района с городским округом, исключительно 
для данных способов преобразования. Причем ини-
циатива может исходить (и поддерживаться) как от 
граждан, зарегистрированных по месту жительства 
на территории преобразуемых поселений, так и от 
собственников жилых домов (жилых помещений), 
расположенных на территории преобразуемых посе-
лений, если собственники не зарегистрированы по 
месту нахождения жилого дома (жилого помещения), 
но проводят определенную часть времени в нем.

Только местный референдум способен сегодня пре-
одолеть принудительно навязываемые региональной 
властью «преобразования» муниципальных районов. 
Применение местного референдума не означает «на-
ложения вето» на любые попытки преобразования, 
оно лишь подталкивает власть к более широкому ин-
формированию и всестороннему обсуждению пробле-
мы, прививает навыки поиска консенсуса на демокра-
тической основе с участием самого широкого круга 
граждан, экспертного сообщества, различных полити-
ческих сил и т.д., оно заставляет всех быть более ответ-
ственными при принятии судьбоносных решений.

При закреплении местного референдума в каче-
стве формы выражения мнения граждан по вопро-
су преобразования муниципальных образований 
не исключено введение дополнительных условий 
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(например, иное, более высокое, количество подпи-
сей, поддерживающих инициативу проведения мест-
ного референдума, отказ от поддержки инициативы 
преобразования на публичных слушаниях).

В-четвертых, необходимо закрепить принцип 
единогласия поселений для случаев преобразования 
всех поселений муниципального района в муници-
пальный округ, т.е. создание муниципального округа 
может быть допущено только и исключительно при 
согласии всех поселений (по сути ликвидируемых). 
Принятие судьбоносного решения об упразднении 
поселенческого — гарантированного Конститу-
цией России — уровня местного самоуправления 
априори предполагает не упрощенную, а усложнен-
ную процедуру. 

Ныне же закрепленный «заградительный барьер» 
(два и более поселения не согласны с преобразовани-
ем) создает сверх упрощенную процедуру создания 
муниципального округа, особенно если учесть совре-
менное положение муниципальных представитель-
ных органов, для которых, как отмечалось, выраже-
ние несогласия с преобразованием оказывается актом 
огромного политического мужества, на который ре-
шаются далеко не все… 

Впрочем, каким бы совершенным не было законо-
дательное регулирование вопросов территориальной 
организации местного самоуправления, оно оказыва-
ется бездейственным в отсутствие поддержки со сто-
роны судов, без надлежащего обеспечения судебной 
защиты права граждан на местное самоуправление.

Для этого, с одной стороны, решения судов общей 
юрисдикции (административное судопроизводство) 
должны основываться — при презумпции добросо-
вестности судей и их подчинения только и исключи-
тельно закону — не на сугубо формальном подходе, 
без выяснения сути отношений и принципов их ре-
гулирования, а, напротив, на глубоком понимании 
сущности местного самоуправления, принципов его 
правового регулирования, а также особенностей пра-
вового регулирования публичных правоотношений 
в целом, значительно (!) отличающихся от принци-
пов правового регулирования частноправовых отно-
шений. С другой стороны, судебная защита не может 
быть эффективной без внесения изменений в про-
цессуальный либо материальный закон, содержащий 
нормы процессуального значения (прежде всего в За-
кон № 131-ФЗ):

— во-первых, необходимо расширить перечень 
субъектов права на обращение в суд по указанным 
вопросам. В частности, право обращения в суд по во-
просам изменения границ и преобразования муни-

ципальных образований следует предоставить тер-
риториальному общественному самоуправлению 
(если шире — то ТОСы необходимо наделить правом 
обращения в суд по вопросам защиты права граждан 
на местное самоуправление в целом, в его комплекс-
ности). Кроме того, правом обращения в суд должны 
быть наделены не только граждане, зарегистрирован-
ные по месту жительства на территории преобразу-
емых поселений, но и собственники жилых домов 
(жилых помещений), расположенных на территории 
преобразуемых поселений, если собственники не за-
регистрированы по месту нахождения жилого до-
ма (жилого помещения), но проводят определенную 
часть времени в нем;

— во-вторых, необходимо закрепить специаль-
ные, сокращенные сроки рассмотрения дел по вопро-
сам преобразования муниципальных образований 
как в первой (рассмотрение дела по существу), так и 
во второй (апелляционной) инстанции, что обеспечи-
вает, в полном соответствии с неоднократно выска-
зывавшейся позицией КС РФ, стабильность функцио-
нирования муниципальной власти, с одной стороны, 
и реальные гарантии судебной защиты прав граждан, 
с другой.

Наконец, действенная защита прав граждан на 
местное самоуправление сегодня невозможна без 
обращения КС РФ к проблеме преобразования му-
ниципальных образований.

В современных условиях, когда усилий феде-
рального законодателя оказывается недостаточно 
для гарантирования поселенческого начала, а суды 
безоговорочно (и чаще всего безосновательно) под-
держивают региональную власть, КС РФ может вне-
сти значительный вклад в сохранение конституци-
онно гарантируемого поселенческого звена местного 
самоуправления, от которого зависит не только со-
стояние местного самоуправления, но и в конеч-
ном счете состояние российской государственности 
в целом. Суду вполне под силу задать конституци-
онные ориентиры применения поселенческо-тер-
риториального принципа, в том числе определить 
значимость поселенческого начала с учетом его об-
щегосударственной роли, «очертить» границы при-
менения территориальной составляющей («другие 
территории») в ее соотношении с поселенческой, 
определить роль функциональной и поселенческой 
характеристик в формировании муниципально-тер-
риториальной картины, определить (хотя бы в первом 
приближении) начала разграничения полномочий 
между федеральной и региональной властью по этому 
вопросу.
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по долгам данных юридических лиц в рамках дел о банкротстве: на примере Ульяновской области

В настоящее время в Ульяновской области край-
не обострилась проблематика привлечения органов 
местного самоуправления и бывших руководителей 
муниципальных унитарных предприятий к субсиди-
арной ответственности (солидарно) по долгам дан-
ных юридических лиц в рамках дел о банкротстве 
последних.

На сегодняшний день в Арбитражном суде Улья-
новской области находится одиннадцать подобных 
дел (см. табл. 1). Дела о привлечении к субсидиарной 
ответственности еще в отношении двадцати МУПов 
будут инициированы конкурсными управляющими 
и кредиторами в ближайшее время.

Речь идет о долгах перед энергосбытовыми ком-
паниями в сотни миллионов рублей.

Вынесение Арбитражным судом Ульяновской 
области судебных актов по указанным делам не в 
пользу органов местного самоуправления и бывших 
руководителей муниципальных унитарных пред-
приятий приведет к фактической финансовой несо-
стоятельности и тех, и других. Дело в том, что уч-
редитель несет субсидиарную ответственность по 
долгам унитарного предприятия (ст. 113, 399 Граж-

данского кодекса Российской Федерации, далее — 
ГК РФ). Иными словами, все эти миллионы могут 
лечь на местный бюджет, размер которого в ряде 
случаев сопоставим с размером взыскиваемой сум-
мы. 

И тем не менее представителям муниципалите-
тов и Совета муниципальных образований Ульянов-
ской области удалось выиграть два дела на сумму 
более 91 млн руб.1

Необходимо отметить, что вопросы разрешения 
указанных дел основываются на разном законода-
тельстве: о субсидиарной ответственности и о де-
ятельности унитарных предприятий. Прежде чем 
анализировать обстоятельства и позиции по двум 
вышеназванным делам, следует сделать несколько 
оговорок.

1 Определение Арбитражного суда Ульяновской области от 
14 мая 2019 г. по делу № А72-2489-13/2014; Постановление 
Одиннадцатого арбитражного апелляционного суда от
15 июля 2019 г. по делу № А72-2489/2014; Определение Ар-
битражного суда Ульяновской области от 25 сентября 2019 г. 
по делу № А72-15991-14/2015. URL: https://sudact.ru/
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Some Peculiarities of Bringing Local Self-Government Authorities and Former Heads 
of Municipal Unitary Enterprises to Subsidiary Liability for Debts of Such Legal Entities within 
the Framework of Bankruptcy Cases: on the Example of the Ulyanovsk Region
Sedov Denis K., Chief Executive Offi  cer of the Association Council of Municipal Structures of the Ulyanovsk Region

Suleymanov Eldar N., Head of the Expert and Legal Directorate of the Association Council of Municipal Structures of the Ulyanovsk Region

Th e article uses the example of analysis of fi les of two judicial cases to study peculiarities of bringing to liability for debts of municipal 
unitary enterprises. Th e authors give the position of local self-government authorities which managed to win two cases for the amount over 
91 million rubles.
Keywords: municipal unitary enterprises, subsidiary liability, bankruptcy, accounts payable, liability.
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Таблица 1
Перечень дел, находящихся в производстве Арбитражного суда Ульяновской области, 

по заявлениям о привлечении органов местного самоуправления и бывших руководителей 
муниципальных унитарных предприятий к субсидиарной ответственности (солидарно) 

по долгам данных юридических лиц в рамках дел о банкротстве последних

№ 
п/п

Муниципальное унитарное предприятие / 
привлекаемые лица / номер дела 

Размер взыскиваемой 
суммы субсидиарной 

ответственности 

1

Муниципальное унитарное предприятие «Управляющая 
компания жилищно-коммунального хозяйства Вешкаймско-
го района» 
Бывший руководитель и администрация муниципально-
го образования «Вешкаймское городское поселение» Веш-
каймского района Ульяновской области
Дело № А72-2489-13/2014

40 595 155 руб. 19 коп.
(заявление о привлечении к субсиди-
арной ответственности оставлено без 
удовлетворения:
Определение Арбитражного суда Улья-
новской области от 14 мая 2019 г.; Поста-
новление Одиннадцатого арбитражного 
апелляционного суда от 15 июля 2019 г.)

2
Муниципальное унитарное предприятие «Инзатеплоком»
Бывшие руководители и администрация муниципального 
образования «Инзенский район» Ульяновской области 
Дело № А72-3884-8/2018

8 972 021 руб. 13 коп.

3

Муниципальное унитарное предприятие по ремонту, обслу-
живанию и строительству (МУП РОСТ)
Бывший руководитель и администрация муниципального 
образования «Языковское городское поселение» Карсунско-
го района Ульяновской области
Дело № А72-15991-14/2015

34 354 080 руб. 32 коп.

4

Муниципальное унитарное предприятие Майнского город-
ского поселения «ЖКХ Майнское»
Бывший руководитель и администрация муниципального 
образования «Майнский район»
Дело № А72-18317-17/2015

88 851 387 руб. 23 коп.

5

Муниципальное унитарное предприятие жилищно-комму-
нального хозяйства «Тагай»
Бывшие руководители и администрация муниципально-
го образования «Тагайское сельское поселение» Майнского 
района Ульяновской области 
Дело № А72- 695-7/2016

более 17 млн руб.

6

Муниципальное унитарное предприятие «Водоснабжение» 
муниципального образования «Майнский район» Ульянов-
ской области
бывший руководитель и администрация муниципального 
образования «Майнскнй район» Ульяновской области 
Дело № А72-14510-14/2018

32 млн руб. 

7

Муниципальное унитарное предприятие жилищно-комму-
нального хозяйства «Мулловский»
Бывшие руководители и администрация муниципального 
образования «Мулловское городское поселение» Мелекес-
ского района Ульяновской области 
А72-18325-9/2015

Реестр требований кредиторов — 59 591 
390,10 руб., а также требований креди-
торов по текущим платежам — 143 946 
959,79 руб.

8

Муниципальное унитарное предприятие «Новомайнские те-
плосети»
Бывший руководитель и администрации муниципального 
образования «Новомайнское городское поселение» Меле-
кесского района Ульяновской области
Дело № А72-15656-11/2015

44 959 915,61 руб.
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Во-первых, субсидиарность в отечественном 
праве ввиду неоднозначности своей природы и от-
сутствия должного регулирования порождает у 
правоприменителей множество обоснованных во-
просов, а ее нормативное регулирование в законода-
тельстве о банкротстве неоднократно подвергалось 
(и продолжает подвергаться) критике2.

Во-вторых, правовое регулирование отношений 
с участием унитарных предприятий — юридических 
лиц характеризуется многими отечественными ци-
вилистами как пережиток прошлого и с некоторых 
пор получает критические отзывы3. Ключевым от-
личием этих юридических лиц является то, что их 
имущественная обособленность характеризуется 
преобладанием ограниченных вещных прав в отно-
шении закрепленного за ними государственного или 
муниципального имущества. Происходит это благо-
даря использованию таких правовых конструкций, 
как право хозяйственного ведения и право опера-
тивного управления — ограниченных вещных прав 
особого рода, изобретенных отечественной юри-
спруденцией советской эпохи специально в целях 
регламентации прав государственных предприя-
тий на закрепленное за ними имущество, принадле-
жащее государству. Двум названным видам вещных 
прав соответствуют два вида унитарных предприя-
тий — основанные на праве хозяйственного ведения 
и, соответственно, на праве оперативного управле-
ния.

В-третьих, нечеткость формулировок, сделан-
ных законодателем, при регулировании отношений 
банкротства и отсутствие исчерпывающего переч-
ня критериев для признания лица контролирующим 
должника оставляют в вопросе привлечения к суб-

2 См.: Егоров А.В., Усачева К.А. Субсидиарная ответственность 
за доведение до банкротства — неудачный эквивалент запад-
ной доктрины снятия корпоративного покрова // Вестник 
ВАС РФ. 2013. № 12. С. 6–61.

3 См., например: Суханов Е.А. Сравнительное корпоративное 
право. М. : Статут, 2014. С. 15, 16.

сидиарной ответственности последнее слово за ар-
битражным судом.

Поэтому в силу указанных обстоятельств, а так-
же многоаспектности и большого количества нюан-
сов и «подводных» камней в процедурах банкрот-
ства каждое из указанных судебных разбирательств, 
несмотря на кажущуюся однообразность, превра-
щается в отдельную, отличную от остальных, бес-
компромиссную «баталию» юридических тезисов, 
доводов и контраргументов противоборствующих 
сторон.

В действующем законодательстве предусматри-
вается два основания для привлечения к субсидиар-
ной ответственности в деле о банкротстве: субсиди-
арная ответственность за невозможность полного 
погашения требований кредиторов (ст. 61.11 Фе-
дерального закона от 26 октября 2002 г. № 127-ФЗ 
«О несостоятельности (банкротстве)»; далее — За-
кон о банкротстве) и субсидиарная ответственность 
за неподачу (несвоевременную подачу) заявления 
должника о собственном банкротстве (ст. 61.12 За-
кона о банкротстве).

Необходимо отметить, что по указанным выше 
делам ключевым основанием привлечения к суб-
сидиарной ответственности является неподача за-
явления о банкротстве (ст. 61.12 Закона о банкрот-
стве).

Из содержания ст. 9 и 61.12 Закона о банкрот-
стве следует, что обязанность по подаче заявления 
должника о собственном банкротстве возлагается 
прежде всего на руководителя должника и контро-
лирующее должника лицо (в нашем случае — адми-
нистрацию муниципального образования).

В предмет доказывания по спорам о привлече-
нии к субсидиарной ответственности, предусмо-
тренной п. 1 ст. 61.12 Закона о банкротстве, входит 
установление следующих обстоятельств:

— возникновение одного из условий, перечис-
ленных в п. 1 ст. 9 Закона о банкротстве;

— момент возникновения данного условия;

9

Муниципальное унитарное предприятие «Теплоком»
Бывший руководитель и администрация муниципального 
образования «Красногуляевское городское поселение» Сен-
гилеевского района Ульяновской области
Дело №А72-7872-12/2018

101 636 872 руб. 52 коп.

10

Муниципальное унитарное предприятие «Сурское» админи-
страции муниципального образования «Сурское городское 
поселение» Сурского района Ульяновской области 
Бывший руководитель и администрация муниципального 
образования «Сурский район» Ульяновской области
Дело № А72-7871-10/2018

25 449 986 руб. 01 коп.

11

Муниципальное унитарное предприятие «Управляющая 
компания жилищно-коммунального хозяйства Чердаклин-
ского городского поселения»
Бывший руководитель и администрация Чердаклинского 
района Ульяновской области
Дело №А72-16527-5/2018

2 820 000 руб.
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— факт неподачи контролирующим должника 
лицом заявления о банкротстве должника в тече-
ние месяца со дня возникновения соответствующе-
го условия;

— объем обязательств должника, возникших по-
сле истечения месячного срока, предусмотренного 
п. 2 ст. 9 Закона № 127-ФЗ.

Ключевыми аспектами при рассмотрении дел, су-
дебные акты по которым уже состоялись, явились:

— точные даты возникновения перечисленных в 
п. 1 ст. 9 Закона № 127-ФЗ обстоятельств и неподачи 
заявления о банкротстве должника;

— само обязательство, к субсидиарной ответ-
ственности по которому привлекается лицо по при-
веденному в п. 1 ст. 61.12 Закона № 127-ФЗ основа-
нию.

Что же касается привлечения к субсидиарной 
ответственности контролирующего должника ли-
ца — администрации муниципального образова-
ния, то исходя из фабул дел признаки неплатеже-
способности предприятий наличествовали уже в 
2012–2013 гг. 

В соответствии с п. 13 Постановления Пленума 
Верховного Суда Российской Федерации от 21 дека-
бря 2017 г. № 53 при неисполнении руководителем 
должника, ликвидационной комиссией в установ-
ленный срок обязанности по подаче в суд заявления 
должника о собственном банкротстве решение об 
обращении в суд с таким заявлением должно быть 
принято органом управления, к компетенции кото-
рого отнесено разрешение вопроса о ликвидации 
должника (п. 3.1 ст. 9 Закона о банкротстве). 

Контролирующее лицо может быть привлечено к 
субсидиарной ответственности по обязательствам, 
возникшим после истечения совокупности предель-
ных сроков, отведенных на созыв, подготовку и про-
ведение заседания коллегиального органа, принятие 
решения об обращении в суд с заявлением о бан-
кротстве, разумных сроков на подготовку и подачу 
соответствующего заявления. При этом названная 
совокупность сроков начинает течь через 10 дней 
со дня, когда привлекаемое лицо узнало или долж-
но было узнать о неисполнении руководителем, лик-
видационной комиссией должника обязанности по 
обращению в суд с заявлением о банкротстве (абзац 
первый п. 3.1 ст. 9 Закона о банкротстве). 

А в соответствии с Федеральным законом от 
29 июля 2017 г. № 266-ФЗ норма, закрепленная в 
ст. 9 Закона о банкротстве, обязывающая участни-
ков (учредителей, акционеров) осуществлять дей-
ствия по подаче заявления о банкротстве должника 
в суд, не может быть применена к правоотношени-
ям, возникшим до 30 июля 2017 г. Поэтому основа-
ний для привлечения администрации муниципаль-
ного образования к субсидиарной ответственности 
за неподачу заявления в суд в период до 2012–
2013 гг. не имеется.

Поскольку конкурсное производство в отноше-
нии муниципального унитарного предприятия вве-

дено решением Арбитражного суда Ульяновской 
области в 2014 г., то при разрешении вопроса о при-
влечении к субсидиарной ответственности при-
менению подлежат положения о субсидиарной от-
ветственности в редакции Закона о банкротстве, 
действующей в указанный период.

В соответствии со ст. 54 Конституции Россий-
ской Федерации закон, устанавливающий или отяг-
чающий ответственность, обратной силы не имеет. 
Никто не может нести ответственность за деяние, 
которое в момент его совершения не признавалось 
правонарушением. Если после совершения право-
нарушения ответственность за него устранена или 
смягчена, применяется новый закон. 

На основании ст. 4 ГК РФ акты гражданско-
го законодательства не имеют обратной силы и 
применяются к отношениям, возникшим после 
введения их в действие. Действие закона распро-
страняется на отношения, возникшие до введения 
его в действие, только в случаях, когда это прямо 
предусмотрено законом. На основании ст. 4 Фе-
дерального закона от 29 июля 2017 г. № 266-ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный закон
«О несостоятельности (банкротстве)» и Кодекс 
Российской Федерации об административных 
правонарушениях» — рассмотрение заявлений о 
привлечении к субсидиарной ответственности, 
предусмотренной ст. 10 Федерального закона 
от 26 октября 2002 г. № 127-ФЗ «О несостоятель-
ности (банкротстве)» (в редакции, действовав-
шей до дня вступления в силу настоящего Феде-
рального закона), которые поданы с 1 июля 2017 г., 
производится по правилам Федерального закона 
от 26 октября 2002 г. № 127-ФЗ «О несостоятель-
ности (банкротстве)» (в редакции настоящего Фе-
дерального закона). Поскольку обстоятельства, на 
которые ссылается арбитражный управляющий, 
имели место в 2012 г., то при рассмотрении вопро-
са о привлечении к субсидиарной ответственности 
за неподачу заявления в суд о банкротстве приме-
нению подлежат положения о субсидиарной ответ-
ственности по обязательствам должника Закона 
о банкротстве в редакции, действовавшей в ука-
занный период. Таким образом, указанной нормой 
устанавливаются процессуальные правила рассмо-
трения заявлений, которые поданы с 1 июля 2017 г. 
При этом обратной силы закона в части разме-
ра субсидиарной ответственности контролирую-
щих должника лиц и оснований ее наступления и 
привлечения к ней, отличающихся от общих прин-
ципов действия закона во времени, установленных 
Конституцией Российской Федерации и ст. 4 ГК РФ, 
не предусмотрено.

Сославшись на указанные нормы законодатель-
ства и разъяснения Верховного Суда Российской 
Федерации суд отказал в привлечении к субсиди-
арной ответственности контролирующего должни-
ка лица — администрации муниципального обра-
зования.
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и бывших руководителей муниципальных унитарных предприятий к субсидиарной ответственности 

по долгам данных юридических лиц в рамках дел о банкротстве: на примере Ульяновской области

При вынесении вышеназванных решений суда-
ми исследовался и еще один аспект — социальная 
направленность деятельности должника. Поставка 
тепловой энергии осуществляется по тарифам для 
населения и иных лиц, размер которых устанавли-
вается Министерством экономики Ульяновской об-
ласти на каждый год. Однако с учетом износа сетей 
и устаревшего оборудования котельных, которые 
были переданы должнику в аренду от собственни-
ка должника — администрации муниципального 
образования, а вследствие этого излишнего потре-
бления энергоресурсов, себестоимость услуг суще-
ственно повысилась, а граждане постоянно имеют 
просроченную задолженность по оплате предпри-
ятию услуг.

Причем данная проблема характерна для всех 
предприятий отрасли теплоснабжения. Тем не ме-
нее население, бюджетные и иные организации в 
районе нуждаются в теплоэнергии, так как систе-
ма альтернативных источников на настоящем эта-
пе не развита.

В ситуации недополучения денежных средств 
от потребителей тепловой энергии и необходимо-
сти при этом осуществлять хозяйственную деятель-
ность по обеспечению тепловой энергией потреби-
телей руководством должника принимались меры 
для погашения задолженности и вывода предприя-
тия из кризиса. Механизмом преодоления планового 
убытка для предприятий, осуществляющих тарифи-
цируемую деятельность, является финансирование 
из бюджета выпадающих доходов теплоснабжаю-
щих организаций, а также модернизация котельных 
и их оборудования за счет бюджетных средств.

В 2014 и 2015 гг. между Правительством Улья-
новской области, ООО «Газпром межрегионгаз» и 
ООО «Газпром межрегионгаз Ульяновск» заклю-
чались Соглашения о реструктуризации задолжен-
ности теплоснабжающих организаций Ульяновской 
области, предметом которых являлось погашение 
задолженности теплоснабжающих организаций 
Ульяновской области за потребленный природный 
газ. Однако денежные средства во исполнение ука-
занных соглашений для должника не выделялись и 
не поступили.

Согласно ст. 20 Федерального закона от 14 ноя-
бря 2002 г. № 161-ФЗ «О государственных и муници-
пальных унитарных предприятиях» полномочиями 
определять как порядок деятельности, так и поря-
док ликвидации имеет только собственник имуще-
ства унитарного предприятии — администрация 
муниципального образования.

Таким образом, учитывая социальную направ-
ленность деятельности должника, порядок его де-
ятельности, установленный Федеральным законом 
от 14 ноября 2002 г. № 161-ФЗ «О государствен-
ных и муниципальных унитарных предприяти-
ях» и уставом общества руководитель общества 
не мог самостоятельно принять решение об обра-
щении в суд с заявлением о признании должника 
банкротом4.

4 Определение Арбитражного суда Ульяновской области
от 25 сентября 2019 г. по делу № А72-15991-14/2015. Анало-
гичная позиция приведена и в Определении Арбитражного 
суда Ульяновской области от 14 мая 2019 г. по делу № А72-
2489-13/2014. URL: http://kad.arbitr.ru/
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Концепция безопасного города была разработа-
на именно для того, чтобы помочь заинтересованным 
сторонам, мэрам городов и полицейским управлени-
ям справиться с возникающими насущными пробле-
мами. 

Решения Safe City (Безопасный город) предостав-
ляют широкий спектр систем, включая прогнозную 
аналитику с учетом больших данных, процедуры опе-
ративного реагирования в реальном времени и отла-
женные системы реагирования на чрезвычайные си-
туации. Эти решения позволяют мэрии совместно 
с правоохранительными органами лучше защищать 
своих граждан. Они также поддерживают более го-
родские организации, такие как система здравоохра-
нения, пожарно-спасательные службы, пограничный 
контроль и социальные службы, чтобы лучше обслу-
живать своих граждан.

Помимо традиционного понимания безопасности, 
Safe City обеспечивает своим жителям определенный 
уровень счастья, т.е. несет и социальную ответствен-
ность. В безопасном городе жители с большей веро-
ятностью посещают места для отдыха и занятий спор-
том, и в целом повышает уровень удовлетворенности 
людей, живущих в городе. Кроме того, в более безо-
пасном городе может появиться меньше жителей, ми-
грирующих из-за проблем безопасности.

То есть концепция безопасного города очень раз-
носторонняя и включает в себя не только обязатель-
ства городских властей по обеспечению безопасно-
сти жителей, но также социальную ответственность, 
повышение уровня удовлетворенности населения. 
Очевидно, что все эти возникающие вопросы мож-
но решить, только четко определив круг компетенции 
городских властей. В данной статье проанализиро-
ван европейский опыт закрепления за городами уни-
кальной компетенции, приведено сравнение с опытом 
Российской Федерации. 

В правовых системах европейских стран прин-
цип автономии компетенции местного самоуправле-
ния, особенно городского, не подвергается сомнению. 
При этом не оспаривается, что законодательство 
должно устанавливать определенные пределы та-
кой самостоятельности, поскольку местные органы 
власти не изолированы от государства и общества. 
Однако в европейских странах общепризнанным яв-
ляется и то, что без свободы и самостоятельности 
(в том числе и автономии компетенции) местное
самоуправление в городах перестает существовать.

Несмотря на большое разнообразие форм мест-
ного самоуправления разных стран, существует не-
сколько важных общих принципов его организации: 
признание института местного самоуправления в 

Регулирование компетенции городов как фактор обеспечения
их безопасности на современном этапе за рубежом*
Иванова Ксения Алексеевна, директор научно-образовательного Центра местного самоуправления Института управления 
и регионального развития Российской академии народного хозяйства и государственной службы при Президенте Российской 
Федерации, доцент кафедры конституционного и муниципального права Тюменского государственного университета
Ivanova-ka@ranepa.ru

Концепция безопасного города обычно требует взаимодействия между городскими властями, правоохранительными органами, 
службами экстренной помощи и другими государственными органами (общественное здравоохранение, пограничный контроль, 
социальные службы), а также жителями для оптимизации операций и обеспечения «ситуационной осведомленности» для всех 
заинтересованных сторон. Поэтому крайне важно четко определить круг полномочий городских властей. Автором проведен 
анализ определения компетенции местных органов власти в городах Европы в контексте отношений между местными 
властями и центральным правительством или региональными властями (в федеральных штатах или автономных регионах) 
и дан анализ, как компетенция может повлиять на сохранение безопасности в городах.
Ключевые слова: компетенция, город, безопасный город, полномочия органов местного самоуправления, функции местного 
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Regulation of City Competence as a Factor Ensuring Security on the Modern Stage Abroad
Ivanova Ksenia A., Director of the Research and Educational Center for Local Self-Government of the Institute of Management and Regional Development of the Russian 
Presidential Academy of National Economy and Public Administration, Associate Professor of the Department of Constitutional and Municipal Law of the Tyumen State 
University

Th e concept of a safe city usually requires interaction between city authorities, law enforcement agencies, emergency services and other 
government bodies (public health, border control, social services), as well as residents to optimize operations and ensure “situational 
awareness” for all stakeholders. Th erefore, it is extremely important to clearly defi ne the terms of reference of city authorities. Th e author 
analyzes the defi nition of competence of local authorities in European cities in the context of relations between local authorities and 
the central government or regional authorities (in federal states or autonomous regions) and analyzes how competence can aff ect the 
maintenance of urban safety.
Keywords: competence, city, safe city, powers of local authorities, functions of local government, foreign countries.
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конституции и (или) законах этих стран; закрепление 
права на получение определенных, местных налогов; 
наличие правового государственного надзора за мест-
ным самоуправлением и судебная защита последнего. 

В части определения круга задач местного само-
управления в европейских странах преобладает под-
ход, который можно назвать условно универсальным. 
Он означает, что к компетенции городов обычно от-
носятся все задачи, которые подпадают под опреде-
ленные признаки (характеристики) — например: все 
задачи, имеющие свое начало в природе местного со-
общества, или все задачи, связанные с жизнеобеспе-
чением (проживанием людей на конкретной террито-
рии), и т.п. 

Рассмотрим схожесть и различия в понимании 
компетенции в ряде европейских стран. 

Неоднозначность французского понимания 
«compétence» (и его многих европейских эквивален-
тов) очевидна из того, как используется это слово. 
Оно часто применяется для обозначения полномо-
чий (когда делается ссылка, например, на законода-
тельную власть), а также для обозначения предме-
та, к которому относится эта власть (как в ст. 72 (3) 
Конституции Франции: пересмотренный вариант от 
28 марта 2003 г., в котором говорится, что местные и 
региональные органы власти «должны иметь регули-
рующие полномочия (компетенцию) для осуществле-
ния своих функций») или обладать так называемыми 
полномочиями для своих действий (как в ст. 72 (1): 
представление посредством петиций в местные сове-
ты предложений для решения «вопросов в пределах 
своих полномочий»). 

В Соединенном Королевстве законодательство 
всегда ссылается на «функции», «полномочия» и 
«обязанности» и указывает на предмет, к которому 
относится это право (Закон о местном самоуправ-
лении в ред. 2000 г.); в нем отсутствуют широко ис-
пользуемые в остальной части Европы термины «от-
ветственность» и «компетенция». «Функция» всегда 
относится к конкретному вопросу, в то время как 
«полномочие» рассматривается как относящееся к 
сфере деятельности. Термин «полномочия» во мно-
жественном числе аналогичен французским «ком-
петенциям» и обозначает властный способ реализа-
ции задач, объединенный с предметом деятельности 
(российский аналог — вопросы местного значения). 
Поэтому термин «власть» (power) несколько двус-
мыслен в законодательстве Великобритании и пони-
мается в зависимости от контекста, в котором он ис-
пользуется.

Другие страны используют более четкую терми-
нологию. Например, в соответствии с Основным за-
коном (Конституцией) Германии 1949 г. местное са-
моуправление отнесено к компетенции федеральных 
земель. В этой связи логичным является отсутствие 
специального законодательного регулирования мест-
ного самоуправления на уровне федерации. В то же 
время гарантия местного самоуправления и правовая 
основа для его регулирования на уровне федеральных 
земель установлена Основным законом (Конститу-

цией) Федеративной Республики Германия и консти-
туциями ее земель. Пункт 2 ст. 28 Основного закона 
гласит: «Общинам должно быть гарантировано право 
регулировать в рамках закона под свою ответствен-
ность все дела местного сообщества. Объединения 
общин в рамках установленной законами компе-
тенции и в соответствии с законами также облада-
ют правом самоуправления…». Реализация права на 
местное самоуправление применительно к муници-
пальным образованиям означает гарантию существо-
вания общин (Gemeinden) и их объединений (райо-
нов, Landkreise) в качестве субъектов права, а также 
установление определенного круга задач для самосто-
ятельного решения и ответственности. 

Похожая терминология возникает в Конститу-
ции Польши 1997 г., в которой говорится о «задачах» 
местных властей (Задания) (ст. 163 и 166, в частно-
сти); однако термин «компетенция» (kompetenzja) по-
является, лишь когда утверждается, что «конфликты 
компетенции» (spory kompetencyjne) между независи-
мыми органами местного самоуправления и государ-
ственными органами должны решаться администра-
тивными судами (ст. 166.3). 

Испанское законодательство, напротив, использу-
ет термин «компетенции» для вопросов, относящих-
ся к сфере ответственности местного органа власти 
(Закон № 7/1985, ст. 25 и 26), и проводит четкое раз-
личие между такими полномочиями и «прерогатива-
ми» (potestades) (ст. 4). 

В новом тексте ч. V Конституции Италии в пе-
ресмотренной версии от 18 октября 2001 г. исполь-
зуются термины «функции» и «полномочия», тогда 
как в предыдущем тексте упоминались только «функ-
ции»; если в старом тексте упоминалась «законода-
тельная функция», то в новом уже используется тер-
мин «законодательная власть» (ст. 117). Что касается 
местных органов власти, то в новой ст. 118 проводит-
ся различие между «функциями» и «полномочиями» 
(«secondo le rispettive») компетенции (п. 2). Эта фор-
мулировка предполагает, что «функции» являются со-
держанием или предметом полномочий.

В настоящее время почти все европейские госу-
дарства либо в своих конституциях, либо в своем 
законодательстве признают общий характер ком-
петенции муниципалитетов. Какая бы формулиров-
ка ни использовалась, «общая оговорка о компетен-
ции» всегда неопределенна, поскольку подразумевает 
свободу, а не принцип присвоения задач1. Это озна-
чает, что муниципалитет может действовать в лю-
бом вопросе, при условии, что его действия отвечают 
местным интересам, соответствуют закону и не ущем-
ляют полномочия другого центрального или субнаци-
онального органа власти.

Общий характер полномочий муниципалитетов 
не препятствует тому, чтобы закон назначал муници-
палитетам определенные конкретные задачи и уста-
навливал объем свободы действий, которыми они 

1 Hazell V. Hammersmith and Fulham London Borough Council 
[l99l]2 W.L.R.372. § 1–13, and Lord Templeman. Р. 562–566. 
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пользуются при осуществлении этих задач. На прак-
тике действия, выполняемые в соответствии с общей 
оговоркой о компетенции, всегда носят остаточный 
характер во всех выполняемых функциях. Объем де-
ятельности местных властей в основном состоит из 
функций, определенных законом.

В Соединенном Королевстве доктрина ultra vires 
применяется к большинству актов местной власти 
(имеется в виду, что советы могут делать только то, 
на что они прямо уполномочены законом). Раздел 2 
Закона о местном самоуправлении 2000 г. (и его ана-
лог в шотландском законодательстве) в настоящее 
время предоставляет местным властям общие полно-
мочия для содействия экономическому, социально-
му и экологическому благосостоянию своего района. 
Ограничения в разд. 3 этого закона сопоставимы с те-
ми, которые установлены в странах, законодательство 
которых прямо включает пункт об общей компетен-
ции. Однако это последнее ограничение, по-видимо-
му, было смягчено Законом о местном самоуправ-
лении 2003 г., который позволяет местным органам 
власти городов свободно исполнять любые функции, 
возложенные на них законом (в частности, разд. 1–3 
и 12), при условии соблюдения принципа разумности.

Конституция Австрии отличается тем, что в ней 
подробно описываются полномочия, которые город-
ские муниципалитеты осуществляют для выполне-
ния своих функций, в том числе правоохранительной 
(ст. 118), но в ней не указывается предмет этих полно-
мочий. Это может быть способом разграничения меж-
ду местными (или аналогичными) собственными орга-
нами власти и автономными региональными властями 
или федеральными образованиями, чьи функции всег-
да закреплены в конституции или в законе, подлежа-
щем особой процедуре (например, в специальном зако-
не Бельгии об институциональной реформе). 

В Испании нормативная власть местных органов 
вытекает из разд. 4 Общего закона о местных орга-
нах власти, но также является юридическим следстви-
ем принципа автономии, закрепленного в ст. 137 Кон-
ституции, и описывается как регулирующая власть. 
Эта регулирующая власть осуществляется в соответ-
ствии с национальным или региональным законода-
тельством, но также используется для регулирования 
функционирования или использования местной ин-
фраструктуры и общественных услуг или в контек-
сте общей компетенции органов власти, поскольку 
это не влияет на полномочия других административ-
ных органов.

В Италии пересмотр Конституции в 2001 г. при-
вел к значительным изменениям в правовых отно-
шениях между центральным и региональным прави-
тельством. При этом нельзя сказать, что подобные 
изменения сильно повлияли на положение местных 
органов власти. Они, как и регионы, обладают пол-
номочиями разрабатывать свои собственные норма-
тивные правовые акты (ст. 114 (2)), но местные вла-
сти обладают этой возможностью в соответствии с 
национальным законодательством, поскольку уста-
новление общих норм о местном самоуправлении и 

основных функциях муниципалитетов, провинций и 
«столичных городов» является исключительно обя-
занностью центрального правительства (ст. 117 р). 
Новая ст. 117 наделяет их регулирующими полномо-
чиями исключительно в отношении «организации и 
выполнения возложенных на них функций». Следова-
тельно, по факту местные власти Италии подчиняют-
ся региональной регулирующей власти, хотя в законо-
дательстве сказано, что вмешательство национальной 
или региональной регулирующей власти в админи-
стративные функции, возложенные на местные орга-
ны власти, должно просто соответствовать «основ-
ным требованиям единообразия» (разд. 4.4).

Следует отметить, что ранее в странах Европы на-
блюдалась тенденция перераспределения задач му-
ниципалитетов (сервисов) из публичного сектора в 
частный. Считалось, что подобный подход позволит 
снизить затраты публичных органов власти, напри-
мер, по исполнению функции обеспечения электро-
энергией. 

В настоящее время в муниципальном секторе на-
блюдается обратная тенденция возврата услуг из 
частного сектора по нескольким причинам. В глобаль-
ном масштабе неолиберальная вера в превосходство 
рыночных сил и частного сектора над государствен-
ным сектором была глубоко разрушена банкротством 
Lehman Brothers в сентябре 2008 г. и наступивши-
ми в результате этого финансовыми и экономически-
ми последствиями во всем мире, а также политиче-
скими последствиями. Поднявшееся общественное 
возмущение вызвало широкую переоценку государ-
ством роли и преимуществ осуществления полномо-
чий именно органами местного самоуправления, а не 
частными компаниями.

Национальными правительствами и Европей-
ским союзом (далее — ЕС) была подчеркнута и уси-
лена роль местных органов власти в осуществлении 
ими целого ряда полномочий на местном уровне. 
Например, после ядерной катастрофы в Фукусиме 
в марте 2011 г. власти ЕС призвали органы местно-
го самоуправления взять на себя повышенную ответ-
ственность в этом вопросе. Кроме того, в протоколе 
к Лиссабонскому договору от декабря 2009 г. ЕС пря-
мо признал и предоставил местным властям «широ-
кое усмотрение» в «предоставлении, вводе в эксплу-
атацию и организации услуг общего экономического 
интереса»2.

Возвращение государственного/муниципального 
сектора развивалось по двум направлениям. Муни-
ципальные компании были созданы заново или рас-
ширились, в том числе путем слияния и образования 
межмуниципальных компаний. Кроме того, муници-
палитеты приступили к перестройке предприятий и 
услуг путем повторного приобретения акций, ранее 
проданных частным компаниям, или путем реинсор-

2 Wollmann H. Public and Personal Social Services in European 
Countries from Public/Municipal to Private and Back 
to Municipal and «Third Sector» // International Public 
Management Journal. 2018. Vol. 21. Iss. 3. P. 413-431. DOI: 
10.1080/10967494.2018.1428255.
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синга ранее предоставленных сторонних (контракт-
ных) услуг после истечения срока действия соответ-
ствующих концессионных договоров.

По итогам изучения подходов к законодательно-
му регулированию деятельности местных властей в 
странах Европы можно сделать следующие выводы. 

Во-первых, во всех изученных странах местные 
органы власти городов осуществляют регулятивные 
полномочия с целью выполнения своих функций, и 
эти регулятивные полномочия должны исполняться в 
соответствии с законом и нормативными актами вы-
шестоящих органов. 

Во-вторых, ситуации в разных странах наиболее 
заметно расходятся в отношении фискальной власти 
на фоне общей тенденции эрозии фискальной вла-
сти местных властей (единственными исключения-
ми являются Италия и Швеция). Тем не менее Испа-
ния, Франция, Италия и Швеция отличаются тем, что 
более 30% бюджетных ресурсов муниципалитетов по-
ступают из собственных местных налогов.

Позитивным исключением является Италия, где 
закон восстановил фискальную власть городских му-
ниципалитетов с 1993 г. Отличительным критерием, 
принятым здесь, является использование фискальной 
власти в объеме не менее 40% от общего объема ре-
сурсов. Это не произвольный порог, а определенный 
в результате предыдущих исследований, демонстри-
рующих, как ниже этого уровня местные бюджеты все 
больше зависят от трансфертов.

Что касается средств, доступных местным ор-
ганам власти большинства стран, — это получение 
финансов путем организации предоставления на-
селению публичных услуг (которые часто являются 
платными). Подобные полномочия могут быть реа-
лизованы только благодаря свободе местных властей 
организовать свою администрацию и выбрать тип 
управления услугами. Также выбираются регулиру-
ющая власть, фискальная власть и, наконец, наличие 
контрактов с государством или вышестоящими ор-
ганами. Эти элементы дают представление о способ-
ности местных органов власти разрабатывать и осу-
ществлять местную политику3.

В-третьих, договорные отношения между государ-
ственными органами и местными властями с целью 
организации сотрудничества или координации их де-
ятельности становятся все более распространенными 
в европейских странах. По сути, это вертикальные от-
ношения, но итальянское законодательство также до-
пускает соглашения между властями одного уровня, 
например, местными. 

Шесть основных стран характеризуют наличие 
подобных договорных отношений: Испания (меж-
ду автономными сообществами и муниципалите-
тами, но также очень часто между государством и 
автономными сообществами), Франция, Италия, Ни-

3 Компетенции местных органов власти в Европе. Исследова-
ние европейского комитета местной и региональной демо-
кратии. 2007. URL: http://www.lgsc.org.uk/fs/doc/publications/
competency-framework-for-local-government.pdf

дерланды, Португалия и, с 2004 г., Великобритания. 
В большинстве случаев эти контракты охватывают 
программы или проекты и совместное финансирова-
ние. Регулирующие их положения наиболее подробно 
описаны в Италии и Португалии, а контракты наибо-
лее распространены во Франции и этих двух странах. 
В Англии через правительственные учреждения ре-
гионов правительство поддержало развитие местных 
«партнерств» между местными властями и централь-
ным правительством с целью реализации конкретной 
политики (местные стратегические партнерства)4.

Таким образом, компетенция местного само-
управления в зарубежных странах состоит из триады 
функция-задача по ее исполнению-ответственности, 
что очень схоже с пониманием полномочий в Россий-
ской Федерации. Такие функции на органы местно-
го самоуправления возлагаются либо специальным 
актом, либо в порядке наделения их общей компе-
тенцией. При этом часть задач исполняют и терри-
ториальные органы государственной власти. Для их 
взаимодействия в Европе распространена договор-
ная практика. 

Итак, подводя итоги проведенному анализу, вы-
делим, что может быть использовано в практике раз-
вития местного самоуправления в Российской Феде-
рации. 

1. Достаточно прогрессивным является поня-
тие общей компетенции, которое позволяет органам 
местного самоуправления осуществлять те функции, 
которые им не запрещены законом. Подобное общее 
закрепление понимания компетенции и разграниче-
ния полномочий могло бы быть применено и в зако-
нодательстве Российской Федерации. В российском 
праве у правоприменителя другая позиция: органы 
местного самоуправления вправе исполнять то, что 
разрешено. Правоохранительные органы часто оспа-
ривают возможность исполнения органами местно-
го самоуправления взятых на себя факультативных 
вопросов местного значения. Также проблемой рос-
сийской практики является установление дополни-
тельных задач нормативными правовыми актами. Все 
вместе создает сложную структуру реализации ком-
петенции, которая не всегда понятна муниципалите-
там. И при этом за неисполнение таких полномочий 
наступает ответственность. Поэтому, с нашей точки 
зрения, уже назрела необходимость упорядочить ком-
петенционную сферу органов местного самоуправле-
ния в России и законодательно обозначить основные 
критерии ее установления. В основу таких критери-
ев важно положить принцип самостоятельности ор-
ганов местного самоуправления при исполнении ими 
своих задач. 

2. В зарубежных странах и в Российской Федера-
ции до сих пор остро стоит вопрос наличия у муници-
пальных образований ресурсов для исполнения сво-
ей компетенции. Фискальная политика большинства 
стран не предусматривает передачи таких ресурсов на 

4 Общая сила компетенций. URL: https://www.local.gov.uk/sites/
default/fi les/documents/general-power-competence--0ac.pdf
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местный уровень. Здесь практически применим опыт 
Италии, где не менее 40% от объема общих ресурсов 
должно быть передано на местный уровень. Подоб-
ный порог обеспеченности позволяет муниципалите-
там сохранять определенную самостоятельность в ре-
ализации своих функций. 

3. Стоит обратить внимание на англосаксонскую 
модель, в которой предусматриваются широкий 
спектр партнерских отношений между федеральным 
центром, субъектами и местным самоуправлением. 

Так, в ст. 8 Федерального закона № 131-ФЗ пре-
дусмотрено межмуниципальное сотрудничество. 
Причем уже накоплен определенный опыт такого со-
трудничества5. В целях организации взаимодействия 
органов местного самоуправления, выражения и за-

5 Договорный механизм востребован более чем двумя третя-
ми муниципалитетов. Так, по сведениям органов исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации, в 2018 г. 
787 муниципальных районов передали часть полномочий по 
решению своих вопросов местного значения 239 городским 
и 8,3 тыс. сельским поселениям; в 2019 г. соответственно 
760 муниципальных районов передали часть своих полно-
мочий 255 городским и 7,8 тыс. сельских поселений (см. 
Информационно-аналитические материалы о состоянии и 
основных направлениях развития местного самоуправле-
ния в Российской Федерации (данные за 2018 г. — начало 
2019 г.). Мониторинг Минюста РФ. URL: https://minjust.ru/
sites/default/fi les/inf_0.docx)

щиты общих интересов муниципальных образований 
в каждом субъекте Российской Федерации образует-
ся совет муниципальных образований субъекта Рос-
сийской Федерации. 

В Российской Федерации возможно совершен-
ствование таких партнерских отношений, распро-
странение их не только на местный уровень, но и на 
организацию взаимодействия между государствен-
ными органами и местным самоуправлением.

Для того чтобы партнерство было эффективным, 
государственные органы, субъекты Российской Феде-
рации и местные власти должны стремиться к поста-
новке совместных целей на национальном уровне, ко-
торые могут быть достигнуты конкретно на местах. 
Создание партнерских отношений должно сопрово-
ждаться механизмом, с помощью которого местный и 
региональный опыт поможет выделить недостатки в 
рамках национальной политики.

Таким образом, очевидно, что структура компе-
тенции в зарубежных странах, а также возникающие 
проблемы наличия ресурсов и самостоятельности ис-
полнения органами местного самоуправления своих 
полномочий являются общими и для стран Европы, 
и для Российской Федерации. Поэтому важно изу-
чать и описывать общие тенденции развития городов 
в мире для предложения возможного решения таких 
проблем. 
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