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Стратегическое планирование на муниципальном уровне: эффективные практики, проблемы и пути их решения:
 выступления участников круглого стола

Стратегическое планирование на муниципальном уровне:
эффективные практики, проблемы и пути их решения: 
выступления участников круглого стола

12 марта 2020 г. на площадке Совета Федерации состоялся круглый стол на тему «Стратегическое планирование на муници-

пальном уровне: эффективные практики, проблемы и пути их решения». В статье приводятся извлечения из вступительного 

слова модератора, а также отдельных участников-экспертов. На основании выступлений участников подготовлены отдель-

ные статьи, которые приводятся ниже.

Ключевые слова: муниципальные стратегии, стратегическое планирование, лучшие муниципальные практики, националь-

ные проекты, развитие территории.

Strategic Planning on the Municipal Level: Effective Practices, Issues and Solutions: 
Speeches of Round Table Participants

A round table on the subject “Strategic Planning on the Municipal Level: Effective Practices, Issues and Solutions” took place in the 

Federation Council on March 12, 2020. The article gives extracts from the moderator's introductory speech and the speeches of some 

participating experts. Separate articles mentioned below have been prepared based on participants' speeches.

Keywords: municipal strategies, strategic planning, best municipal practices, national projects, territory development.

Первый заместитель председателя Комитета СФ 

по федеративному устройству, региональной полити-

ке, местному самоуправлению и делам Севера Арка-
дий Чернецкий провел 12 марта 2020 г. круглый стол 

на тему «Стратегическое планирование на муници-

пальном уровне: эффективные практики, проблемы 

и пути их решения»1.

Как отметил Аркадий Чернецкий во вступи-

тельном слове, стратегическое планирование — это 

предмет особого внимания. «Очевидно, что в таком 

большом государстве, как наше, развитие стратеги-

ческого планирования на всех уровнях публичной 

власти имеет ключевое значение и является необ-

ходимым условием роста экономики и благососто-

яния каждого его жителя. И местный уровень стра-

тегического планирования в этом смысле имеет 

особое значение», — подчеркнул Аркадий Чернец-

кий. 

Законодатель озвучил ряд проблем, имеющих для 

муниципалитетов общий характер. Одним из наи-

более актуальных вопросов на сегодняшний день он 

назвал вопрос обеспечения взаимоувязки докумен-

тов стратегического планирования всех уровней, в 

том числе обеспечения их взаимной согласованно-

сти по целям, приоритетам, задачам, мероприятиям, 

показателям, финансовым и иным ресурсам, сро-

кам реализации, а также их синхронизации с бюд-

жетным процессом. «Особую актуальность этот во-

прос принимает в свете поправок к Конституции 

Российской Федерации2 о единой системе публич-

1 Выступление Аркадия Чернецкого приводится по тексту, 
размещенному на сайте Совета Федерации по адресу:  URL: 
https://council.gov.ru/events/news/114725/

2 Конституция Российской Федерации (принята всенарод-
ным голосованием 12.12.1993) (с учетом поправок, вне-
сенных Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 
30.12.2008 № 6-ФКЗ, от 30.12.2008 № 7-ФКЗ, от 05.02.2014 
№ 2-ФКЗ, от 21.07.2014 № 11-ФКЗ) // СПС «Консультант-
Плюс».

ной власти и взаимодействии органов местного са-

моуправления и органов государственной власти для 

наиболее эффективного решения задач в интересах 

населения», — уточнил сенатор.

При этом, считает законодатель, очень важно 

обеспечить интеграцию региональных и муници-

пальных документов стратегического планирова-

ния с национальными проектами. Для эффективной 

работы в рамках единой системы стратегического 

планирования необходимо обеспечить четкую де-

композицию целей и задач, показателей и меропри-

ятий национальных проектов на уровне субъектов 

Российской Федерации и муниципальных образо-

ваний.

Аркадий Чернецкий обратил внимание на то, что 

согласованность документов стратегического пла-

нирования в регионах в основном достигается пу-

тем совместной работы муниципальных образова-

ний с органами государственной власти субъектов 

Федерации. «Несмотря на то, что многие регионы 

сообщили о положительном опыте и наличии у них 

выстроенной системы, органичная взаимосвязь раз-

личных документов стратегического планирования 

как по вертикали, так и по горизонтали в масшта-

бах страны по-прежнему не обеспечена на должном 

уровне».

Сенатор предложил рекомендовать Министер-

ству экономического развития РФ разработать эф-

фективные правовые механизмы, направленные 

на обеспечение согласованности в части последо-

вательности, порядка разработки и содержания до-

кументов стратегического планирования, принима-

емых на региональном и муниципальном уровнях, 

во взаимосвязи с документами бюджетного плани-

рования.

Также Аркадий Чернецкий озвучил ряд других 

проблем в этой сфере, таких как получение стати-

стической информации, необходимой для обеспе-

чения качественного стратегического планирования 
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Развитие территории

на местах, отсутствие единства методологических 

подходов при разработке документов стратегическо-

го планирования муниципальных образований, не-

стабильная работа государственной автоматизиро-

ванной информационной системы «Управление», 

в которую вносятся документы стратегического пла-

нирования, и т.д.

В обсуждении вопросов стратегического развития 

на муниципальном уровне приняли участие предста-

вители Министерства экономического развития РФ, 

законодательных и исполнительных органов госу-

дарственной власти субъектов РФ, органов местно-

го самоуправления, общественных организаций, на-

учного и экспертного сообщества. Ниже приводятся 

отдельные выступления представителей экспертно-

го сообщества. 

Екатерина Шугрина, ведущий научный сотруд-

ник Центра местного самоуправления РАНХиГС, 

сказала следующее3:

«Я хотела бы обратить внимание коллег на

некоторые другие проблемы, влияющие на стра-

тегическое планирование на муниципальном 

уровне.

Достаточно большое количество решений в на-

стоящее время принимается именно на регио-

нальном уровне. Причем это касается и решений, 

которые формально не относятся к документам 

стратегического планирования, территориального 

планирования, но реально достаточно серьезно вза-

имосвязаны и влияют на это. Например органы го-

сударственной власти субъектов РФ могут прини-

мать решение о создании муниципальных округов. 

Это говорит о том, что все, что планировали посе-

ления, меняется или отменяется, вместо этого воз-

никает что-то другое. Могут ли на это повлиять как-

то поселения? Формально могут, но фактически это 

решение является именно решением органов госу-

дарственной власти субъектов, и они не обязаны 

его со всеми согласовывать, потому что это их пол-

номочие. 

Недавно Конституционный Суд вынес решение, 

в котором исследовалась ситуация, возникшая из-за 

того, что органы государственной власти Новгород-

ской области изменили охранные зоны вокруг мона-

стыря, расширили охранные зоны4. Это отразилось 

на всей территории, в том числе частной собствен-

ности, на собственности поселений. Могут ли на 

это повлиять муниципалы? Наверное, могут. Важно 

опять подчеркнуть, что формально это опять-таки не 

решение стратегического планирования. Несколько 

лет назад Конституционный Суд рассматривал ровно 

то же самое в контексте охранной зоны в отношении 

3 Текст подготовлен на основании стенограммы выступ-
ления, сделанного на круглом столе «Стратегическое 
планирование на муниципальном уровне: эффективные 
практики, проблемы и пути их решения» 12 марта 2020 г. 
в Совете Федерации.

4 Постановление Конституционного суда РФ от 5 марта 
2020 г. № 11-П «По делу о проверке конституционности 
подпунктов 4 и 5 пункта 1 и пункта 5 статьи 57 Земельного 
кодекса Российской Федерации в связи с жалобой граждан-
ки И.С. Бутримовой» // СПС «КонсультантПлюс».

газопроводов5. То есть подобных решений возникает 

достаточно большое количество.

И в этой связи я просто хочу зафиксировать эту 

проблему и сделать предложение по ее возможному 

решению. Очевидно, что принимается большое ко-

личество решений, которые формально не должны 

отражаться или учитываться в документах стратеги-

ческого планирования, но фактически тесно взаи-

мосвязаны с ними. Необходимо синхронизировать 

данные механизмы, предусмотрев обязательное из-

менение документов стратегического планирования 

при принятии подобных решений, а также обяза-

тельный учет документов стратегического планиро-

вания при принятии любого решения, связанного с 

развитием территории, меняющего правовой режим 

отдельных территорий. Это первое, на что хотела бы 

обратить внимание.

Второе. Чуть меньше месяца назад в этой же за-

мечательной аудитории мы обсуждали инициатив-

ное бюджетирование, говорили о проектах, иниции-

рованных жителями, органами ТОС и т.д. Должны ли 

эти проекты синхронизироваться с документами стра-

тегического развития? Формально вроде бы не долж-

ны. Должны ли люди эти знать содержание докумен-

тов стратегического планирования? Формально не 

обязаны. Однако очевидно, что документы, связан-

ные с реновациями, с изменениями городской среды, 

общественными пространствами, проекты, создавае-

мые в рамках инициативного бюджетирования и т.д., 

нужно тоже каким-то образом включать в стратегиче-

ское планирование, поскольку подобная деятельность 

явно отражается на развитии территории. 

Мои коллеги уже поднимали вопрос о вовлече-

нии населения. Мне кажется, это очень серьезная 

проблема. И мы в контексте стратегического разви-

тия ей не уделяем должного внимания. Что важно? 

У нас меняется роль населения. Мы привыкли с со-

ветских времен к тому, что ориентируемся на мнение 

большинства. Но в данном случае, когда мы гово-

рим о развитии территории, нам нужно обязательно 

выявлять и учитывать мнение меньшинства. Напри-

мер, социологи РАНХиГС из Института обществен-

ных наук проводили исследования, связанные с тем, 

как относятся жители к улучшению общественных 

пространств, которые сейчас очень делаются в рам-

ках комфортной городской среды. Жителей спра-

шивали, как они относятся, например, к улучшению 

набережной. Если спрашивают жителей города, они 

говорят: супер, спасибо, появилось новое место, что-

бы гулять. Если спрашивают тех, кто живет около 

этой набережной, они говорят прямо противополож-

ное: с собаками гулять негде, с детьми гулять негде, 

спать по ночам не можем, потому что шумно, и т.д. 

Вот на такие вещи тоже нужно обращать внимание. 

5 Постановление Конституционного Суда РФ от 3 июня 
2019 г. № 26-П «По делу о проверке конституционности 
статей 15, 16 и 1069 Гражданского кодекса Российской 
Федерации, пункта 4 статьи 242.2 Бюджетного кодекса 
Российской Федерации и части 10 статьи 85 Федерального 
закона «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» в связи с жалобой 
администрации городского округа Верхняя Пышма» // 
СПС «КонсультантПлюс».
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Стратегическое планирование на муниципальном уровне: эффективные практики, проблемы и пути их решения:
 выступления участников круглого стола

И когда мы говорим о развитии территории, нужно 
обязательно спрашивать не только большинство, но 
и меньшинство, это актуализирует необходимое со-
здание новых инструментов, новых технологий, ко-
торые, с моей точки зрения, очень важны. 

Есть еще один аспект, о котором мы тоже мало 
говорим, но мне он представляется важным. Это со-
отношение частного и публичного в контексте раз-
вития территории. Например, у нас сейчас очень 
многие города начинают по-новому развивать тер-
ритории, которые мы раньше называли «промзо-
на». Формально это может быть частная территория.
И чтобы все это снести или изменить, нужно получить 
согласие собственника. И у нас здесь может быть кон-
фликт интересов, интересов собственника и интересов 
города. И эти инструменты также нужно создавать, в 
том числе с учетом опыта других стран. И это, как мне 
представляется, достаточно важная задача. 

Теперь уже перехожу к финальной части своего 
выступления и попробую сформулировать некото-
рые предложения по решению проблем, обозначен-
ных мною и моими коллегами в предыдущих выступ-
лениях. У нас, насколько я понимаю, вся страна тем 
или иным образом уже оцифрована. У нас есть «Ян-
декс. Карты», Google Карты и т.д. И с этой точки зре-
ния, мне кажется, можно было бы взять какие-то 
подобные технологии и на них перенести все доку-
менты стратегического развития, территориального 
развития, генеральные планы и т.д. Но сделать это не 
в плоскости, а сделать это в пространстве. 

Подобные технологии могут быть использованы 
для синхронизации решений разных территориаль-
ных уровней. На одну и ту же карту можно нанести 
все, что принято в рамках национальных проектов, 
стратегического планирования федерального, реги-
онального и местного уровня или межрегионального 
уровня; на эту карту, на эту схему можно нанести все 
красные линии, все решения, которые связаны с раз-
витием этой территории. И жителям, бизнесу проще 
будет принимать решения, связаные с развитием тер-
ритории, открытием бизнеса.

И самое последнее, Аркадий Михайлович, отве-
чая на ваш вопрос, сверху или снизу планирование 
осуществлять. Мне кажется, если мы говорим о том, 
что важно для людей (школы, больницы и т.д.), — 
нужно начинать снизу, привязывать к месту про-
живания. А если мы говорим о развитии государ-
ства (формировать ЗАТО, строить фабрики или 
заводы крупные, имеющие стратегическое общего-
сударственное значение), то нужно начинать сверху. 
Но нанеся все это на одну и ту же карту, мы как раз 
все это синхронизируем. Спасибо». 

Ольга Гай, заместитель руководителя направле-
ния «Пространственное развитие» Центра стратеги-
ческих разработок, сказала следующее6:

«Я остановлюсь на моментах, которые еще не бы-
ли озвучены. 

6 Текст подготовлен на основании стенограммы выступ-
ления, сделанного на круглом столе «Стратегическое 
планирование на муниципальном уровне: эффективные 
практики, проблемы и пути их решения» 12 марта 2020 г. 
в Совете Федерации.

Первое. Достаточно много было сказано про 

синхронизацию и взаимодействие муниципалите-

тов и регионов в вертикальной плоскости. Я хотела 

бы обратить внимание именно на горизонтальное 

взаимодействие муниципалитетов и, собственно, 

как таковое стратегическое планирование именно 

на межмуниципальном уровне. 

Это в буквальном смысле шаг за границы самого 

муниципального образования. Это вызов, который 

существует явно на будущее. При этом требует дей-

ствий и правовой формализации в настоящее время 

для развития экономики территорий. 

Но однозначно выход за границы управленче-

ских единиц требует институционального закреп-

ления такого взаимодействия, стратегического пла-

нирования и реализации планов именно на меж-

муниципальном и межтерриториальном уровне.

Конечно, модели взаимодействия будут разли-

чаться. Например, для городов, являющихся ад-

министративным центром субъекта Федерации и 

близлежащими территориями (так называемым 

подбрюшьем), будет своя специфика. Для муни-

ципалитетов, находящихся на периферии тех или 

иных регионов, могут создаваться уже совершенно 

другие модели, в том числе и стратегического пла-

нирования, и необходимого учета как такового.

Вопрос о том, на региональном или муници-

пальном уровне должна происходить такая форма-

лизация межмуниципального взаимодействия, не-

прост. И как это формализовывать? Это один из 

многих аспектов, которые необходимо решить с по-

зиций уровня принятия правовых актов и эффек-

тивности их применения. 

Что это такое должно быть по форме? Это на са-

мом деле часть стратегии региональной? Либо это 

несколько другой формат, который должен быть 

создан специально для взаимодействующих терри-

торий как части субъекта? Не исключены и другие 

подходы. 

Второе. Момент, про который говорил Дмитрий 

Юрьевич, это про так называемое управляемое сжа-

тие, и тогда, когда говорится не только о развитии 

тех или иных муниципальных образований, но и, 

наверное, о том сжатии территорий, которые долж-

ны быть учтены. Практически ни одно муниципаль-

ное образование себя в качестве сжимающегося не 

видит. Скорее, это надтерриториальный вопрос, ко-

торый возникает при управлении муниципальными 

образованиями. 

Где находится та самая точка для эффективно-

го принятия управленческих решений? И эта кон-

вертация, скорее всего, на уровне региона наиболее 

правильная. И здесь, Аркадий Михайлович, нельзя 

с вами не согласиться. 

Вопрос в том, насколько он должен быть сегмен-

тирован по тем или иным территориям и насколько 

эта часть будет иметь свое собственное регулирова-

ние. Немаловажно и создание последующих моде-

лей для реализации именно стратегических направ-

лений такого сжатия.

Третье. Еще про одно сжатие — про так назы-

ваемое управленческое на муниципальном уровне. 
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Развитие территории

Речь идет, конечно, не об административных цен-

трах субъектов Федерации, а прежде всего о посе-

ленческом уровне и муниципалитетах, находящих-

ся на периферии регионов. 10 лет назад у нас было 

24 тысячи муниципальных образований, сейчас — 

21 с лишним тысяча муниципальных образований. 

Вопрос: что стало со стратегиями и планами тех 

муниципальных образований, которые фактиче-

ски трансформировались? Для примера: Магадан-

ская область, в которой мы имеем только городские 

округа, точно так же, как и в Сахалинской, Кали-

нинградской областях. Что стало со стратегическим 

планированием преобразованных муниципальных 

территорий? 

И возникает вопрос: возможно ли предусмотреть 

конвертируемость и трансформируемость стратегий 

развития территорий при их возможном преобразо-

вании? Речь не про практически ежегодный, о чем 

говорил Дмитрий Юрьевич, момент, а про тот, кото-

рый позволяет эту стратегичность развития терри-

тории или отдельно взятой муниципальной управ-

ленческой единицы сохранить. Укрупняющейся, 

уменьшающейся — не важно совершенно. 

Четвертое. Сегодня здесь речь идет в основном 

в рамках федерального законодательства о страте-

гическом планировании. Но в заключение хотелось 

бы отметить еще один вопрос. 

Стратегическое развитие отдельных муници-

пальных образований и межмуниципального взаи-

модействия должно быть синхронизировано прежде 

всего со стратегическими направлениями развития 

всего местного самоуправления. Именно разработ-

ка основ развития местного самоуправления в соот-

ветствии с поручениями Президента позволит сде-

лать этот вопрос базовым для разработки стратегий 

отдельных территорий и впоследствии будет опре-

делять наиболее важные вопросы развития, в том 

числе с учетом рассматриваемых поправок к Кон-

ституции. Спасибо». 

Роман Попов, заместитель директора направ-

ления «Муниципальное экономическое развитие» 

фонда «Институт экономики города», сказал сле-

дующее7: 

«Наша организация также давно занимается 

проблемами стратегического планирования. В част-

ности, вскоре после выхода закона № 172-ФЗ8 мы 

подготовили наши методические рекомендации по 

оптимизации стратегического планирования, поз-

же были другие публикации на эту тему. Есть у нас и 

практический опыт сотрудничества с муниципали-

тетами в этой сфере.

Какой я хотел бы осветить вопрос, связанный 

также с методическим обеспечением стратегиче-

7 Текст подготовлен на основании стенограммы выступ-
ления, сделанного на круглом столе «Стратегическое 
планирование на муниципальном уровне: эффективные 
практики, проблемы и пути их решения» 12 марта 2020 г. 
в Совете Федерации.

8 Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О страте-
гическом планировании в Российской Федерации» // СПС 
«КонсультантПлюс». 

ского планирования (о котором сегодня много и 

справедливо говорилось)? Это, собственно, то, что 

касается оценки качества. В широком причем смыс-

ле: это и оценка (некая экспертиза) качества страте-

гии как подготовленного, но еще не вступившего в 

силу документа, и оценка качества стратегического 

планирования как процесса. 

Сегодня неоднократно звучала тема внесения 

корректив в стратегию. С одной стороны, Дми-

трий Юрьевич прав в том смысле, что это не дело, 

когда стратегия постоянно латается. Но еще более 

верным признаком того, что стратегия не работа-

ет, является тот факт, что она вообще не коррек-

тируется. Это значит, что о ней просто-напросто 

забыли. То есть вопрос не в количестве, а в каче-

стве корректировок, и в основе этих корректиро-

вок должна лежать адекватная оценка того, в каком 

направлении мы движемся. Если мы констати-

руем, что не достигли тех или иных ориентиров, 

важно оценить, почему это произошло и что надо

сделать, чтобы это исправить, какие управленче-

ские решения должны за этой констатацией следо-

вать. 

Эта задача сама по себе сколь важная, столь и 

сложная, хотя бы потому, что здесь сложно выра-

ботать объективные критерии. В этой сфере очень 

много вещей, по определению субъективных, пото-

му что у каждого города свои приоритеты. Не всегда 

можно четко сказать, что это однозначно хорошо, а 

это однозначно плохо. Но в каких-то случаях такая 

возможность есть — например, когда стратегия яв-

но противоречит плану мероприятий (такое случа-

ется сплошь и рядом, потому что, например, разные 

команды готовили эти документы в разное время и 

что-то не согласовали) или когда задачи или цели не 

бьются с индикаторами и т.д. 

Иными словами, нужна система внятных кри-
териев, позволяющих судить о качестве стратегии 

как документа и стратегического планирования 

как процесса. Это в том числе важно и для форми-

рования критериев оценки лучших практик стра-

тегического планирования. Если какая-то практи-

ка признается лучшей и рекомендуется в той или 

иной степени к тиражированию, это должно быть 

обосновано некими объективными качественными 

показателями. И задача выработки таких показате-

лей относится к ключевым. 

Часто Федеральный закон № 172-ФЗ критику-

ют за то, что он очень общий, очень рамочный, что 

там вообще мало слов сказано про муниципальные 

образования. Но, с моей точки зрения, это скорее 

плюс закона. Хуже было бы, если бы закон край-

не жестко загонял муниципалитеты в какие-то рам-

ки, диктовал им, что можно, что нельзя. Но «свято 

место пусто не бывает». И если закон у нас дей-

ствительно рамочный, тем большую актуальность 

приобретает задача разработки методических реко-

мендаций, раскрывающих те или иные положения 

закона. Сейчас этим активно занимаются регионы, 

есть много успешных примеров. Но есть еще и ре-

зервы, чтобы эту работу продолжать и повышать ее 

качество. Спасибо».
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* Статья подготовлена на основании выступления, сделанного на круглом столе «Стратегическое планирование на муници-
пальном уровне: эффективные практики, проблемы и пути их решения» 12 марта 2020 г. в Совете Федерации.

В настоящее время в соответствии с Федераль-

ным законом № 172 от 28 июня 2014 г. «О страте-

гическом планировании в Российской Федера-

ции»1 (далее — Федеральный закон № 172-ФЗ) 

разработано значительное число стратегий соци-

ально-экономического развития муниципальных 

образований до 2030 г.2. Планировалось, что при-

нятие закона позволит вывести отечественную 

систему стратегического планирования на каче-

ственно иной уровень, однако у ряда исследова-

телей наблюдается скептическое отношение как 

к самому закону, так и к качеству разработанных 

стратегий3. 

1 Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ (ред. от 
18.07.2019) «О стратегическом планировании в Российской 
Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

2 Жихаревич Б.С., Прибышин Т.К. Cтратегии развития 
городов: российская практика 2014–2019 гг. // Простран-
ственная экономика. 2019. Т. 15. № 4. С. 184–204.

3 См., например: Демьяненко А.Н., Швецов А.Н., Украин-
ский В.Н. Деструктивные стереотипы российского стра-
тегического планирования и их возможные последствия 
для практики регионального стратегирования (ч. 2): от 
общего к частному // Регионалистика. 2016. Т. 3. № 6. 
С. 69–81 ; Бухвальд Е.М., Митрофанова И.В. Пути инте-

Результаты анализа итогов реализации указан-

ного федерального закона, в том числе как с точ-

ки зрения структуры и содержания самих страте-

гий муниципальных образований, утвержденных 

к настоящему моменту, так и с точки зрения ор-

ганизации процесса их разработки и реализации, 

позволяют сделать вывод о том, что стратегии так 

и не стали ключевыми документами, которые на 

практике определяют долгосрочное развитие му-

ниципальных образований. В этой связи мож-

но считать, что Федеральный закон № 172-ФЗ 

не достиг изначально декларируемых целей. 

По нашему мнению, текущая второстепенная 

роль стратегических документов, формально 

призванных консолидировать общество, власть и 

бизнес и выступать ключевым документом, опре-

деляющим цели и задачи долгосрочного разви-

тия, обусловлена следующими фундаментальны-

ми причинами. 

грации муниципальных образований в единую вертикаль 
стратегического планирования в России // Известия Вол-
гоградского государственного технического университета. 
2017. № 2 (197). С. 67–72.
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Развитие территории

Анализ реальных практик разработки стра-

тегий показывает, что сама разработка страте-

гий велась в первую очередь для того, чтобы 

выполнить требования действующего законо-

дательства и отчитаться перед вышестоящими 

контролирующими и согласующими органами. 

Стратегии муниципальных образований долж-

ны были получить положительное заключение 

региональных органов власти и соответство-

вать стратегии развития региона, а региональ-

ные стратегии в свою очередь должны были полу-

чить согласование Минэкономразвития России. 

Чтобы получить согласование, стратегии должны 

были максимально соответствовать положениям 

многочисленных действующих нормативно-пра-

вовых актов, документам стратегического пла-

нирования вышестоящего уровня, а также кос-

венно учитывать Методические рекомендации 

Минэкономразвития России, в соответствии с 

которыми должны были формироваться регио-

нальные стратегии4. Заметим, что во многих ев-

ропейских странах разработка стратегий — как 

навигационных и верхнеуровневых (аналога 

отечественных стратегий социально-экономиче-

ского развития), так и отраслевых — может ини-

циироваться самими муниципалитетами и часто 

является частью политического процесса: стра-

тегия — это публичный план преобразований из-

бранного мэра.

В условиях жестких ограничений с точки зре-

ния законодательства и сжатых сроков, отве-

денных на разработку и утверждение стратегий, 

дефицита ресурсов у местных администраций 

и т.д. при разработке стратегий, как правило, при-

менялся ведомственный (формальный) подход. 

В стратегиях повторялись формулировки из 

вышестоящих документов («обеспечение по-

вышения качества жизни», «рост производи-

тельности труда», «повышение конкуренто-

способности»), транслировались аналогичные 

индикаторы, цели и задачи. В итоге многие стра-

тегии получились одновременно универсаль-

ными и поверхностными, они были структури-

рованы механистически без учета уникальной 

специфики территорий. Многие формулиров-

ки, например миссий или основных целей, мож-

но было бы применить к любому муниципально-

му образованию. 

Поскольку в стратегиях индикаторы задава-

лись «сверху», то практически не ставился во-

прос о целесообразности и нужности достижения 

данных показателей для данной конкретной тер-

4 Приказ Министерства экономического развития Российской 
Федерации от 23 марта 2017 г. № 132 (ред. от 07.09.2018) 
«Об утверждении Методических рекомендаций по разработ-
ке и корректировке стратегии социально-экономического 
развития субъекта Российской Федерации и плана меро-
приятий по ее реализации» // СПС «КонсультантПлюс».

ритории. Основные индикаторы были связаны 

с ростом инвестиций, повышением темпов эко-

номического роста, и это представлялось един-

ственно верным вариантом развития. Происхо-

дило формальное выполнение показателей «для 

отчетности» без анализа релевантности статисти-

ческих данных, реального влияния достижения 

данных показателей на качество жизни людей. 

Отрицательные внешние эффекты, в том числе 

экологические, социальные и т.д., не рассматри-

вались. Например, цель по увеличению объемов 

вводимого жилья декларировалась безотноси-

тельно к оценке качества данного жилья и созда-

ваемой городской среды в целом. Это на практике 

приводит к массовой многоэтажной микрорай-

онной застройке, застройке исторических цен-

тров, ухудшению качества городской среды с 

точки зрения современных «человеко-ориенти-

рованных» урбанистических подходов5. Анало-

гичная ситуация наблюдается и с расширением 

автомобильной инфраструктуры и с созданием 

скоростных шоссе в городской черте, что приво-

дит к формированию полосы отчуждения вокруг 

автомагистралей, росту числа личного автотран-

спорта, ухудшению экологической обстановки6. 

Достижение целей по увеличению объемов жи-

лья, развитие транспортной инфраструктуры и 

экологически грязных производств, игнориро-

вание отрицательных внешних эффектов от хо-

зяйственной деятельности и экологических во-

просов и т.д. прямо противоречат принципу 

устойчивого развития территорий. Яркий при-

мер подобного подхода — городской округ Ялта 

Республики Крым, где, согласно планам местных 

властей, предполагается новая жилая застройка в 

размере трех миллионов квадратных метров, при-

чем существующий жилой фонд также насчиты-

вает около трех миллионов квадратных метров, 

т.е. площадь жилой застройки возрастет вдвое. 

Рост объемов жилищного строительства Ялты 

приведет к утрате природного капитала, кото-

рый формирует уникальные преимущества горо-

да-курорта, и выходу территории на траекторию 

настойчивого развития. При этом утвержденная 

местными властями долгосрочная стратегия раз-

вития, единогласно поддержанная жителями на 

публичных слушаниях, предполагает резкое огра-

ничение нового строительства в целях сохране-

ния природного капитала и историко-культурно-

го наследия7.

5 Гейл Я. Города для людей. М. : Крост, 2012. 263 с. ; Спек Д. 
Город для пешехода. М. : Искусство ХХI век, 2015. 352 с.

6 Евсеева А.И. Новая городская мобильность: тенденции 
развития транспортных систем // Государственное управ-
ление. Электронный вестник. 2016. № 59. С. 238–266.

7 Комаров В., Коцюбинский В. Забористый Генплан. Почему 
Ялта может навсегда потерять статус курорта // Лента.ру. 
2017. 20 мая. 
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Поскольку изначально в миссии и основных 

целях стратегий использовались декларативные 

формулировки, взятые из документов вышесто-

ящего уровня, то зачастую содержательно стра-

тегии сводились фактически к перечню внебюд-

жетных инвестиционных проектов или проектов, 

реализуемых на принципах муниципально-част-

ного партнерства. Однако данные проекты обес-

печивают по определению экономическую эф-

фективность для частных инвесторов, т.е. пре-

следуют частные, а не общественные интересы. 

Отрицательные внешние эффекты от их реализа-

ции могут превысить положительные эффекты, 

связанные, например, с созданием рабочих мест. 

Особенно остро эта проблема стоит для промыш-

ленных городов, стратегии которых часто пред-

полагают наращивание объемов химических и 

нефтехимических производств. 

Сама роль стратегий муниципального образо-

вания априори вторична в условиях отечествен-

ной системы государственного и муниципаль-

ного управления. Основной адресат стратегий — 

вышестоящие контролирующие и согласующие 

органы, а не общество — как это, например, про-

исходит за рубежом. Стратегии, как правило, не 

являются предвыборной программой главы му-

ниципального образования и не носят статуса 

публичных обязательств, их разработка в лучшем 

случае курируется профильными министерства-

ми или департаментами экономики и не ассо-

циируется с первыми лицами муниципалитетов, 

которые фактически не погружены в процесс 

их разработки. Муниципальная власть, в пер-

вую очередь, подотчетна региональной и феде-

ральной власти и заинтересована в выполнении 

вышестоящей повестки. На федеральном уров-

не установлен перечень показателей для оцен-

ки органов исполнительной власти, достижение 

данных показателей, безусловно, является более 

приоритетным8. Если говорить о полномочиях 

муниципальных и региональных властей в Рос-

сии, то они уже сравнимы с полномочиями муни-

ципалитетов и регионов в большинстве развитых 

стран. Кроме того, в муниципалитетах, особен-

но в городах, фактически отсутствует бюджет 

развития, а основные полномочия являются де-

легированными9. Помимо бюджетной и управ-

ленческой несамостоятельности муниципали-

тетов, формальная роль стратегий обусловлена 

во многом слабыми механизмами общественно-

го контроля.

8 См. например: Указ Президента Российской Федерации 
от 14 ноября 2017 г. № 548 «Об оценке эффективности 
деятельности органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

9 Зубаревич Н.В. Стратегия пространственного развития: 
приоритеты и инструменты // Вопросы экономики. 2019. 
№ 1. С. 138.

Прямым следствием вышеуказанных причин 

является сам вид стратегий: стратегии написа-

ны для бюрократии, а не для широкого круга за-

интересованных лиц, в первую очередь обще-

ства и инвесторов. Они сложны для восприятия, 

часто отсутствует навигация, презентация, по-

иск стратегий на сайтах часто затруднен и т.д. 

Для большинства стратегий характерна сла-

бость разделов, связанных с диагностикой си-

туации. Данные разделы включают в себя ма-

лозначительные факты, малоинформативные 

описательные таблицы, которые, как правило, 

характеризуют доступную статистику. Диагно-

стика не содержит содержательный анализ аль-

тернативных вариантов будущего, сценарии, 

если и представлены, то даны формально — в за-

висимости не от выбранных управленческих ре-

шений, а от внешних неуправляемых параметров.

В итоге множество стратегий являются скорее под-

робными справками о достигнутом уровне соци-

ально-экономического развития, а не собственно 

долгосрочными стратегиями, где делается вы-

бор мер регулирования из множества альтерна-

тив.

Наконец, следующая фундаментальная при-

чина состоит в том, что у участников системы 

стратегического планирования не прослеживает-

ся заинтересованности в реализации стратегий: 

их не только не реализуют, но и часто предпри-

нимают меры, прямо противоречащие тем, кото-

рые были заложены в стратегиях. Анализ степени 

реализации ключевых национальных докумен-

тов долгосрочного развития показал, что они ре-

ализуются в лучшем случае на 30%. Естественно 

ожидать, что уровень реализации муниципаль-

ных стратегий существенно ниже. Если полное 

угасание фронтальной национальной страте-

гии не превышает 4–5 лет, то для муниципаль-

ной стратегии это, безусловно, может происхо-

дить существенно быстрее10. Более того, анализ 

показывает, что, несмотря на то, что в страте-

гии включаются предельно конкретные положе-

ния (приоритетное развитие экологически чи-

стого общественного транспорта, внедрение 

квартальной застройки и снижение этажности, 

формирование пешеходно-ориентированных го-

родов, охранный статус зеленых насаждений и 

т.д.), в реальности реализуется прямо противопо-

ложная политика. Например, вместо реализации 

эколого-экономической модели происходят уве-

личение антропогенной нагрузки и вырубка зе-

леных насаждений, вместо развития обществен-

ного транспорта планируются расширение дорог 

10 Белановский С.А. и др. Анализ факторов реализации до-
кументов стратегического планирования верхнего уровня : 
аналитический доклад / Центр стратегических разработок. 
М., 2016. С. 60.
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и строительство многоуровневых транспортных 

развязок под окнами домов11. 

Для повышения статуса и востребованности 

стратегий муниципальных образований у власти 

и общества и в целом для выхода из сложившей-

ся ситуации можно предложить следующие реко-

мендации:

1. Определить вид и формат стратегий по ана-

логии с лучшими зарубежными практиками 

стратегий долгосрочного развития городов и их 

отдельных элементов, например устойчивой го-

родской мобильности, «здоровых улиц» и т.п.12. 

Внешний вид стратегического документа за рубе-

жом — это качественно оформленный документ, 

где есть иллюстрации, графики и диаграммы, 

широко применяется инфографика, четко по-

нятна целевая аудитория, на которую рассчитана 

стратегия, есть разделы для населения, бизнеса, 

инвесторов, присутствует обращение глав муни-

ципалитетов, стратегия имеет статус публичных и 

понятных обязательств власти. Другими словами, 

адресат стратегии — общество, а не вышестоящая 

контролирующая бюрократия, стратегия отвеча-

ет не на вопрос «как должно быть по закону», а 

на вопрос «что делать» в интересах людей. Пред-

ставляется важным ограничить объем стратегий 

до 20–30 страниц, стратегия должна иметь «нави-

гационный» формат и давать четкую и однознач-

ную систему приоритетов. Например, в транс-

портной стратегии мэра Лондона есть четкая 

система приоритетов в городе: пешеходы, вело-

сипедисты, общественный транспорт. Соответ-

ственно, и деньги выделяются на основе данных 

приоритетов. 

2. Современная стратегия не должна согла-

совываться с вышестоящими органами власти, 

а должна получить положительные отзывы от 

пула ведущих российских специалистов обла-

сти стратегирования, ведущих российских уче-

ных. По нашему мнению, должна быть введена 

процедура анонимного внешнего рецензирова-

ния, аналогичная принятым в научных журналах. 

Современная стратегия — это популярная нау-

ка, краткая научная публикация, снабженная ин-

фографикой, чтобы быть понятной для всех. Это 

позволит не только резко поднять качество стра-

тегий, но и внедрить в документы современные 

теоретические положения и лучшие практики. 

11 Комаров В., Коцюбинский В. Указ. соч.
12 См., например: Greater London Authority. Mayor’s Transport 

Strategy. URL: https://www.london.gov.uk/sites/default/files/
mayors-transport-strategy-2018.pdf ; Mayor de Blasio Releases 
One New York: The Plan for a Strong and Just City // URL: 
https://www1.nyc.gov/office-of-the-mayor/news/257-15/
mayor-de-blasio-releases-one-new-york-plan-strong-just-
city#/0 ; Berlin Strategy Urban Development Concept Berlin 
2030 // URL: https://use.metropolis.org/system/images/1935/
original/BerlinStrategie_Broschuere_en.pdf  и др. 

Известно, что многие программы комплексно-

го развития территорий в СССР разрабатывались 

академическими институтами.

3. Сегодня подготовка стратегий в России — 

это две крайности. Первая крайность состоит в 

том, что стратегии готовятся внешними коман-

дами под ключ (в том числе и защищаются на 

публичных слушаниях перед обществом и далее 

перед муниципальными депутатами) в форма-

те муниципального контракта с администраци-

ями. В результате администрации самоустраня-

ются и фактически выходят из процесса, снимая 

с себя любую ответственность. Другая край-

ность — это когда стратегии готовятся несколь-

кими специалистами отделов экономики свои-

ми силами без подключения других департамен-

тов, что может сказаться на качестве документов. 

Для нашей страны можно предложить промежу-

точный подход — стратегии должны всегда гото-

виться и публично защищаться перед жителями 

и депутатами муниципальными органами власти, 

причем конкретно главами администраций и его 

заместителями. Это нужно, чтобы стратегия бы-

ла программой мэра, чтобы лица, принимающие 

решения, не только разбирались в том, что напи-

сано, но и верили в правильность предложенных 

мер. Внешние эксперты и ведущие ученые могут 

и должны выступать с лекциями, обучающими 

семинарами и т.д. о лучших современных практи-

ках стратегирования13, современных подходах к 

управлению города, пониманию социально-эко-

номического прогресса и т.д.14 Возможно созда-

ние федеральной базы «лучших практик», в том 

числе переводов зарубежных документов для обу-

чения первых лиц. В результате, с одной стороны, 

можно будет научить непосредственно лиц, при-

нимающих решения, лучшим практикам, а с дру-

гой — именно власти будут ответственны за изме-

нения в публичной плоскости.

4. Стратегия должна быть не только по на-

званию, но и по содержанию долгосрочной. Она 

должна решать вопрос долгосрочной устойчиво-

сти, т.е. исходить из принципов устойчивого раз-

вития. Сегодня большинство стратегий — это 

стратегии краткосрочного взгляда, где путают-

ся количественное увеличение отдельных инди-

каторов и повышение качества жизни в целом. 

То, что хорошо с точки зрения экономическо-

го роста, противоречит качеству жизни и сни-

жается благосостояние, т.е. экономический рост 

и качество жизни (благосостояние) — несвязан-

ные понятия. Если, например, строится низко-

13 Комаров В.М. Как «стратегии развития» защищают инте-
ресы рядовых граждан — интервью // Регнум. 2019. 8 марта.

14 Комаров В.М. Стратегия экономического развития: время 
обновить парадигму? // Экономическая политика. 2015. 
Т. 10. № 6. С. 24–39.
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качественное многоэтажное жилье или выруба-

ется лес на переработку и т.д., то это увеличивает 

валовой региональный продукт и позволяет от-

читаться о достигнутых темпах, но снижает ка-

чество жизни и долгосрочную устойчивость, по-

скольку решение проблем сноса данных объектов 

и восстановления экосистем ложится на будущие 

поколения, которые для этого будут иметь мень-

ше природных ресурсов. Будущие поколения се-

годня не предъявляют платежеспособный спрос 

на рынке, поэтому в рамках рыночной экономи-

ки невозможно обеспечить межпоколенческую 

справедливость и долгосрочную устойчивость 

развития. Именно поэтому сегодня активно ис-

пользуются альтернативные валовому продукту 

индикаторы в качестве основной меры прогрес-

са — индекс истинного развития, показатели ка-

чества жизни, субъективного ощущения счастья, 

неравенство в распределении доходов (коэффи-

циент Джини), опросы удовлетворенности жи-

телей и др. В стратегиях городов — лидеров рей-

тингов качества простой рост валового продукта 

на душу населения или уровня доходов не отож-

дествляется с социально-экономическим про-

грессом. 

Наконец, все данные меры являются необхо-

димыми, но, безусловно, недостаточными. Клю-

чевые меры находятся не в сфере стратегического 

планирования, а в плоскости развития демокра-

тических институтов и повышении самостоя-

тельности и бюджетной обеспеченности муници-

пального уровня власти. 
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Местное самоуправление является одним из об-

щественных институтов, подверженных в послед-

ние годы существенным изменениям. В связи с 

объективными трудностями становления и функ-

ционирования муниципальной власти в современ-

ной России требуется системный и комплексный 

подход к оптимизации муниципальных институ-

тов, решению давно назревших проблем в сфе-

ре местного самоуправления — отдельные меры в 

рамках различных его основ, без их взаимоувязки 

и сопряжения, как показала практика, серьезно-

го положительного эффекта дать не могут. В связи 

с этим необходимо приветствовать поручение Пре-

зидента РФ о разработке новых комплексных ос-

нов государственной политики Российской Феде-

рации в области развития местного самоуправления 

до 2030 г.1. Именно на их основе, как представляет-

1 Перечень поручений по итогам заседания Совета по разви-
тию местного самоуправления // URL: http://www.kremlin.
ru/acts/assignments/orders/62919

ся, должно в ближайшее десятилетие осуществлять-

ся муниципальное строительство, включая прежде 

всего и развитие соответствующей правовой базы.

Принципы развития местного самоуправле-

ния, подлежащие определению в будущих осно-

вах государственной политики, безусловно, долж-

ны коррелировать с динамикой соответствующих 

конституционных установок, определяющих те-

перь взаимосвязь органов государственной вла-

сти и местного самоуправления в рамках едино-

го механизма публичной власти. К сожалению, 

новые конституционные конструкции, формиру-

ющие указанную парадигму, недостаточно про-

зрачны и понятны, однако общий посыл в них улав-

ливаем, и задача разрабатываемых основ, а вслед за 

ними — источников правового регулирования мест-

ного самоуправления, — очертить более подробно 

контуры той самой публичной власти, частью ко-

торой провозглашаются муниципальные органы, 

обозначить место и роль местного самоуправления 

в едином публично-властном механизме. Без уче-

Изменение подходов в законодательном регулировании 
стратегического планирования на местном уровне 
(в контексте динамики конституционных принципов организации 
местного самоуправления в России)*

Ларичев Александр Алексеевич, профессор кафедры конституционного и международного права 

Всероссийского государственного университета юстиции (РПА Минюста России), доктор юридических наук, доцент

alexander.larichev@gmail.com

В статье рассматриваются направления возможных изменений в законодательном регулировании стратегического плани-

рования на местном уровне с учетом проводимой в Российской Федерации конституционной реформы и разработки новых 

основ государственной политики в сфере развития муниципальных институтов. По мнению автора, эволюция конституци-

онных принципов организации местного самоуправления и формирование механизма единой публичной власти диктуют не-

обходимость усиления контрольных и координационных полномочий органов государственной власти, в том числе в сфере 

муниципального стратегического планирования. Вместе с тем требуется сохранение некоторых пределов автономии в соот-

ветствующей сфере (в том числе для обеспечения интересов территориального публичного коллектива местных жителей), со-

четание принципов добровольности и обязательности при разработке стратегических документов на разных территориаль-

ных уровнях местного самоуправления. 

Ключевые слова: местное самоуправление, конституционная реформа, публичная власть, стратегическое планирование.
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The article discusses the directions of possible changes in the legislative regulation of strategic planning at the local level, taking into 

account the ongoing constitutional reform in Russian Federation and the development of new foundations of state policy in the field 

of municipal institutions development. The author maintains, that the evolution of constitutional principles of local government 

organization and the formation of a unified public authority dictates the need to strengthen state authorities’ control and coordination 

powers, including the ones in the field of municipal strategic planning. At the same time, it is necessary to preserve certain limits of 

autonomy in the relevant field (in order to ensure the interests of the territorial public collective of local residents), as well as to keep the 

combination of principles of voluntariness and compulsoriness in the development of strategic documents at different territorial levels of 

local government.
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та этой уже сложившейся концептуальной консти-

туционной предустановки любые положения новой 

стратегии будут мертворожденными и декларатив-

ными. 

В контексте функциональных основ форми-

рование единого механизма публичной власти 

предполагает принципиальный пересмотр подхо-

дов к решению многих вопросов на государствен-

ном и муниципальном уровнях, которое ранее 

обеспечивалось органами местного самоуправле-

ния и государственной власти самостоятельно, без 

надлежащей координации, формализованной за-

конодательно. В этом контексте нуждаются в пе-

реработке правовые основы многих институтов, в 

том числе стратегического планирования, государ-

ственного и муниципального контроля, осущест-

вления градостроительной и земельной полити-

ки. В этих сферах требуется усиление контрольных 

и координационных полномочий органов госу-

дарственной власти федерального уровня и уровня 

субъектов РФ в отношении деятельности органов 

местного самоуправления для обеспечения едино-

образной и прозрачной политики по реализации со-

ответствующих публичных функций.

Применительно к механизму стратегическо-

го планирования следует считать целесообраз-

ной корректировку целого ряда соответствующих 

положений рамочного Федерального закона от 

28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом пла-

нировании в Российской Федерации»2 (далее — Фе-

деральный закон № 172-ФЗ). Так, например, ч. 3

ст. 7 указанного закона определяет самостоятель-

ность в определении целей и задач социально-

экономического развития Российской Федерации, 

субъектов Российской Федерации и муниципаль-

ных образований. Эта самостоятельность обеспечи-

вается разграничением полномочий органов власти 

различных уровней. Вместе с тем представляет-

ся очевидным, что необходимость эффективной и 

полноценной реализации возложенных на местное 

самоуправление функций генерирует взаимосвязь и 

зависимость муниципальных и локальных террито-

рий от состояния общенациональной и региональ-

ной экономики и социальной сферы, функциони-

рования кредитно-денежной и бюджетной систем, 

определяемых политикой государственных инсти-

тутов. В связи с этим полностью автономное опре-

деление целей и задач социально-экономического 

развития на муниципальном уровне, без учета соот-

ветствующих параметров, закладываемых на других 

уровнях публичной власти, не осуществимо в прин-

ципе (если, конечно, речь идет о полноценном и 

эффективном стратегическом планировании разви-

тия местных территорий, а не о создании бессодер-

жательных документов для галочки).

Соответственно, подлежат корректировке как 

рассмотренное выше положение ст. 7, так и норма 

п. 5 ст. 5 Федерального закона № 172-ФЗ, которая 

относит к полномочиям органов государственной 

2 Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ (ред. от 
18.07.2019) «О стратегическом планировании в Российской 
Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

власти субъектов РФ обеспечение согласованности 

и сбалансированности документов стратегическо-

го планирования, разрабатываемых лишь на уров-

не субъектов Российской Федерации. Данную 

норму представляется необходимым расширить, 

включив в соответствующий круг документов так-

же те, которые разрабатываются на уровне муни-

ципальных образований. Региональные органы 

государственной власти, ответственные за социально-

экономическое развитие территории субъекта РФ 

в целом, должны получить необходимые, юридиче-

ски определенные полномочия по координации и 

обеспечению необходимого единообразия страте-

гических документов, разрабатываемых на разных 

уровнях публичной власти в границах соответству-

ющих субъектов РФ. 

С другой стороны, вызывает тревогу мнение 

о возможности полной централизации стратпла-

нирования на уровне субъектов РФ с оставлени-

ем за муниципалитетами лишь права иницииро-

вать и предлагать соответствующие идеи регионам3. 

Конституционная реформа, несмотря на концеп-

туальное формирование единого механизма пуб-

личной власти, не трансформирует институты му-

ниципальной власти в административный придаток 

государственных органов, и эффективность их дея-

тельности по решению местных вопросов и жизне-

обеспечению населения на соответствующих тер-

риториях зависит во многом от сохранения за ними 

достаточных пределов усмотрения, самостоятель-

ности и автономии в принятии решений, исходя из 

местных условий (что, однако, не исключает кон-

троля и координации отдельных направлений мест-

ной политики на вышестоящем уровне). В связи с 

этим лишение муниципалитетов возможности са-

мостоятельно разрабатывать и принимать соот-

ветствующие важные для развития местной тер-

ритории документы будет вести лишь к снижению 

инициативности местных властей, росту иждивен-

ческих настроений, в конечном итоге — к сведению 

роли муниципалитета до административно-терри-

ториальной единицы, будущность которой про-

граммируется «сверху». 

Нельзя забывать, что муниципалитет — не про-

сто субтерритория в границах государства, но в 

известной степени также внешняя форма орга-

низации и обеспечения власти территориально-

го публичного коллектива жителей (в России он 

признается таковой пусть не законодательно, но 

доктринально, в том числе в решениях Консти-

туционного Суда РФ), которые объединены раз-

ноуровневыми социальными связями и заинте-

ресованы в развитии места своего проживания4. 

3 Такая позиция звучала в отдельных выступлениях участ-
ников круглого стола «Стратегическое планирование на 
муниципальном уровне: эффективные практики, проблемы 
и пути их решения», организованного Комитетом СФ по 
федеративному устройству, региональной политике, мест-
ному самоуправлению и делам Севера, 12 марта 2020 г.

4 Ларичев А.А. Вниз по лестнице, ведущей вверх: локальные 
сообщества и преодоление муниципального кризиса // 
Сравнительное конституционное обозрение. 2019. № 3 (130). 
С. 85–97 ; Бабичев И.В. Некоторые подходы к анализу 
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Развитие территории

Таким образом, документы стратегического плани-

рования — и в первую очередь некий общий страте-

гический план развития муниципалитета — долж-

ны отражать «видение будущего» соответствующей 

территории5 в консенсуальном представлении чле-

нов территориального публичного коллектива. Об-

щий стратегический план должен содержать в себе 

идеи, связанные в том числе с брендированием тер-

ритории, не только определением ее места в карка-

се инфраструктурных и экономических связей, но 

и нахождением ниши соответствующей территории 

в социально-культурном и иных пространствах ре-

гиона. 

Определение этого уникального локуса находит-

ся за рамками сухих цифр программируемого роста 

промпроизводства, улучшения социально-эконо-

мических показателей и введения в эксплуатацию 

инфраструктурных объектов на территории муни-

ципалитета. С учетом этого представляется целесо-

образным расширительная корректировка переч-

ня документов стратпланирования, определяемых 

законодательно, которые на сегодняшний день на 

муниципальном уровне фактически ограничены 

лишь сферой вопросов бюджетного планирования 

и показателей социально-экономического развития 

(ст. 39 Федерального закона № 172-ФЗ). В свою оче-

редь, учет мнения населения — членов территори-

ального публичного коллектива — при принятии 

стратегических документов должен быть обеспечен 

процедурой обязательных публичных слушаний, а 

возможно, проведением консультативного голосо-

вания, в том числе с применением его инновацион-

ного, электронного формата6. 

Требует решения и вопрос о том, должно ли 

стратпланирование на местном уровне оставать-

структуры территориального публичного коллектива (на-
селения) муниципального образования и местных сооб-
ществ // Местное право. 2012. № 3. С. 3–14.

5 Автор статьи в этом отношении солидарен с позицией 
А.М. Чернецкого, первого заместителя председателя Ко-
митета Совета Федерации по федеративному устройству, 
региональной политике, местному самоуправлению и де-
лам Севера (по материалам выступлений на круглом столе 
«Стратегическое планирование на муниципальном уровне: 
эффективные практики, проблемы и пути их решения», 
12 марта 2020 г.).

6 О применении форм местной демократии в России см.: 
Нарутто С.В., Шугрина Е.С. Муниципальная демократия: 
от теории к практике : монография. М., 2020. 272 с.

ся в своей базовой части добровольным (как это в 

настоящее время определяется нормами ст. 39 Фе-

дерального закона № 172-ФЗ) либо обязательным. 

При решении этого вопроса необходимо учитывать 

специфику территориальной организации местного 

самоуправления в России, а также ускоряющуюся 

ее эволюцию. Следует отметить, что наметившаяся 

тенденция по укрупнению муниципальных терри-

торий вписывается в контекст изменения консти-

туционно-правового подхода к соответствующим 

функциональным задачам местного самоуправле-

ния (ст. 132–133 Конституции Российской Федера-

ции7) и предполагает, что основой территориальной 

сети муниципалитетов будут являться городские и 

муниципальные округа как территории с консоли-

дированной бюджетной и инфраструктурной базой, 

позволяющей обеспечить решение сложных задач, 

связанных с жизнеобеспечением населения на тер-

риториях его проживания. Указанные крупные му-

ниципалитеты, как представляется, просто не мо-

гут не иметь собственных планов стратегического 

развития. 

При этом в рамках сохраняющейся двухуров-

невой модели «район-поселение» наличие обяза-

тельного стратегического плана развития пред-

ставляется целесообразным лишь для верхнего 

уровня территориальной организации, хотя при 

разработке такого плана и сопутствующих доку-

ментов стратегического планирования на рай-

онном уровне необходимо проводить обобщаю-

щую работу и согласование их содержания с посе-

лениями, входящими в состав муниципального 

района.

Работа по оптимизации законодательного регу-

лирования стратегического планирования на мест-

ном уровне требует решения и ряда других органи-

зационных и содержательных вопросов, однако, 

как уже отмечалось выше, они должны решать-

ся в контексте динамики конституционных прин-

ципов организации местного самоуправления и в 

увязке с иными комплексными мерами развития 

его основ.

7 Конституция Российской Федерации (принята всенарод-
ным голосованием 12.12.1993) (с учетом поправок, вне-
сенных Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 
30.12.2008 № 6-ФКЗ, от 30.12.2008 № 7-ФКЗ, от 05.02.2014 
№ 2-ФКЗ, от 21.07.2014 № 11-ФКЗ) // СПС «Консультант-
Плюс».
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Соломонов Е.В., Юрицин А.А. Вопросы толкования норм права в рамках контрактной 
системы закупок для обеспечения государственных и муниципальных нужд

Издание законодательных актов, комплексно 

регламентирующих целые подотрасли права, еще 

на стадии разработки требует всестороннего изуче-

ния его отдельных положений на предмет соответ-

ствия способам и методу правового регулирования 

отрасли, на предмет непротиворечивости норм в 

рамках системы законодательства. Представляется, 

что Федеральный закон от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ 

«О контрактной системе» (далее — Федеральный 

закон № 44-ФЗ)1 не был должным образом синхро-

низирован с отечественной системой права. По-

стараемся на основе комплексного толкования 

отдельных положений закона доказать приведен-

ный тезис, иллюстрируя необходимость легально-

го разъяснения отдельных положений норм права.

1 Федеральный закон от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ (ред. от 
04.04.2020, с изм. от 09.04.2020) «О контрактной системе 
в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд» // СЗ РФ. 2013. 
№ 14. Ст. 1652.

Интересным представляется процесс согласо-

вания воли контрагентов контракта. Пункт 1 ст. 34 

Федерального закона № 44-ФЗ устанавливает, что 

контракт заключается на условиях, предусмотрен-

ных извещением об осуществлении закупки, до-

кументацией о закупке, заявкой, окончательным 

предложением участника закупки, с которым за-

ключается контракт. На данном этапе отноше-

ний имеется взаимодействие заказчика, обладаю-

щего властными полномочиями, и частного лица. 

По идее, данные отношения должны базироваться 

на принципе равенства сторон.

Однако ввиду того, что еще на этапе разработ-

ки закупочной документации заказчик в односто-

роннем порядке составляет проект контракта, 

представляется, что говорить о согласовании инте-

ресов сторон можно лишь с формальной стороны. 

Ибо, например, п. 3 ст. 54 Федерального закона 

№ 44-ФЗ устанавливает безусловную и безогово-

рочную обязанность участника, с которым заключа-
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ется контракт, подписать прилагаемый к конкурс-

ной документации договор. И далее неисполнение 

обусловленной обязанности, по смыслу закона, ав-

томатически влечет признание такого участника 

уклонившимся от заключения контракта. Подоб-

ные правила устанавливаются в отношении осталь-

ных способов определения контрагентов (подп. 2, 3 

ст. 73, п. 7 ст. 83). Только по результатам проведения 

электронного аукциона победитель вправе подать 

протокол разногласий на проект контракта в ча-

сти его несоответствия извещению, документации 

о проведении аукциона, а также противоречия сво-

ей заявке (подп. 2–5, 13 ст. 70). Однако данные пра-

ва участника никак не влияют на согласование са-

мих положений контракта.

Предполагаем, что данные нормы не соответ-

ствуют идее координации интересов контрагентов. 

Ибо на этапе определения контрагентов заказчики 

переходят от исполнения внутренних императив-

ных процедур к реализации организационных отно-

шений с частными лицами. Ввиду того, что в конеч-

ном счете интерес заказчика и участника направлен 

на возникновение имущественного правоотноше-

ния, а также того, что законодательство в сфере за-

купок основывается в том числе и на положениях 

гражданского права, устанавливающего равенство 

субъектов отношений, видится необходимость 

обеспечения координации интересов сторон по-

средством обоюдного участия в формировании 

обычных условий договора. 

Интересно, что законодатель подстраховал се-

бя тем, что заявка на участие в запросе котировок 

(подп. 1 п. 3 ст. 73 Федерального закона № 44-ФЗ), 

заявка на участие в электронном аукционе (подп. 2 

п. 3 ст. 66 Федерального закона № 44-ФЗ) содер-

жат согласие участника закупочный процедуры ис-

полнить контракт на условиях, определенных за-

казчиком. Юрисдикционные органы полностью 

солидарны с законодателем в части того, что заявка 

на участие в целом есть не что иное, как безоговороч-

ное согласие со всеми условиями контракта (акцепт 

публичной оферты)2, в связи с чем ученые правомер-

но считают контракты договорами присоединения3.

Представляется, что усугублению обозначенной 

проблемы будет способствовать разработка типовых 

контрактов (п. 11 ст. 34). Согласно Постановлению 

Правительства РФ4, такой контракт должен содер-

жать не только все обязательные условия, которые 

в Федеральном законе № 44-ФЗ имеют различные 

режимы, например императивные дополнительные 

условия, но также устанавливается, что типовые 

контракты должны содержать постоянную часть, не 

подлежащую изменению в конкретной закупке, и 

переменную, с возможностью выбора лишь одного 

2 Постановление Арбитражного суда Поволжского округа 
от 27 февраля 2015 г. по делу № А12-22068/2014 // СПС 
«КонсультантПлюс».

3 Курц Н. Согласование условий госконтрактов // ЭЖ-
Юрист. 2012. № 6.

4 Постановление Правительства РФ от 2 июля 2014 г. 
№ 606 «О порядке разработки типовых контрактов, типо-
вых условий контрактов, а также о случаях и условиях их 
применения» // СЗ РФ. 2014. № 28. Ст. 4053.

из заранее перечисленных вариантов или внесения 

информации о закупке. Однако реализация право-

мочий по конструированию договора все равно яв-

ляется прерогативой заказчика.

В целом подобное регулирование в полной ме-

ре соответствует содержанию актов советской вла-

сти периода НЭПа5. По мнению В.Г. Голубцова, до 

революции ситуация была иной: казна, как основ-

ной заказчик, участвовала в отношениях по удов-

летворению публичных нужд практически на рав-

ных началах, что выражалось в ее повсеместном 

признании в качестве юридического лица и нали-

чии незначительного числа преимуществ6.

Далее хотелось бы остановиться на проблеме 

толкования отдельных положений Федерального 

закона № 44-ФЗ, в частности, на вопросах приме-

нения специальной меры ответственности в виде 

внесения участника в реестр недобросовестных по-

ставщиков. Пункт 2 ст. 104 данного закона уста-

навливает, что в реестр включается информация 

об участниках закупок, уклонившихся от заключе-

ния контрактов, а также о поставщиках, с которы-

ми контракты расторгнуты по решению суда или 

в случае одностороннего отказа заказчика от ис-

полнения контракта в связи с существенным нару-

шением ими условий контрактов. Пункт 1.1 ст. 31 

управомачивает заказчиков вводить дополнитель-

ное требование к участникам: отсутствие в реестре 

недобросовестных поставщиков. Более того, дан-

ные реестра содержат информацию не только о са-

мих участниках, но и об их учредителях, членах ор-

ганов управления.

Необходимо отметить, что вопросы согласова-

ния интересов (подписание контракта), примене-

ния специальной меры ответственности в виде ре-

естра недобросовестных поставщиков являются 

актуальными, ибо отсутствие подписанного в срок 

контракта в соответствии с буквой закона автома-

тически влечет включение обширного круга лиц в 

реестр безотносительно причин пропуска сроков. 

К счастью, правоприменительная практика де-

монстрирует расширительное толкование неко-

торых положений закона. Например, арбитраж-

ные суды указывают, что уклонение победителя от 

заключения контракта не влечет автоматическо-

го включения в реестр недобросовестных постав-

щиков. В обоснование доводов приводятся по-

ложения о том, что реестр есть специальная мера 

ответственности, обеспечивающая реализацию за-

купочной деятельности заказчиков. Применение 

подобной меры должно соответствовать принципам 

юридического равенства, быть соразмерно целям 

и ценностям, охраняемым законом. И далее: зако-

нодательство не содержит безусловной обязанно-

сти контролирующего органа включать всех укло-

нившихся от заключения контракта поставщиков 

5 Андреева Л.В. Закупки товаров для федеральных госу-
дарственных нужд: правовое регулирование. М. : Волтерс 
Клувер, 2009. С. 30–31.

6 Голубцов В.Г. Государство как частноправовой субъект: 
правовая природа и особенности // Журнал российского 
права. 2010. № 10. С. 61–77.
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в реестр. Вопрос не должен решаться на основании 

формального толкования без надлежащей оценки 

всех условий совершения правонарушения. Осно-

ванием включения поставщика в реестр является 

такое уклонение, которое предполагает недобросо-

вестное поведение стороны, выразившееся в умыш-

ленном действии (бездействии), что и привело к не-

возможности заключения контракта7. 
Стоит заметить, что императивный уклон закона 

в данном случае ориентирован на заказчиков, обя-

занных во всех случаях информировать контроли-

рующие органы8. Случаи включения участников в 

реестр недобросовестных поставщиков в наруше-

ние обозначенных оснований признаются несоот-

ветствующими Федеральному закону № 44-ФЗ 9.

Да, судебная практика сглаживает императивный 

уклон законодателя, однако из обозначенного тол-

кования можно выделить и отрицательную сторону, 

выражающуюся в чрезмерно широком толковании, 

приводящем к иной крайности. В частности, участ-

ник закупок получает еще одну возможность избе-

жать вступления в контрактные отношения: напри-

мер, по одному делу суд указал, что перечисление 

обеспечения исполнения контракта и направление 

проекта договора заказчику с опозданием свидетель-

ствуют об отсутствии намерений уклониться от за-

ключения контракта. А мерой ответственности яв-

ляется собственно невозможность извлечь выгоду из 

контрактных отношений с заказчиком10. 

Давайте посчитаем, что теряет участник в слу-

чае уклонения. Пункт 14 ст. 44 Федерального закона 

№ 44-ФЗ устанавливает размер денежного обеспе-

чения в пределах от одной второй до пяти процен-

тов от начальной цены контракта, а если цена выше 

трех миллионов рублей, то не более одного про-

цента. Только в рамках реализации антидемпинго-

вых мер размер обеспечения несколько увеличива-

ется. Подпункт 1 п. 13 ст. 44 устанавливает, что при 

уклонении от заключения контракта участник теря-

ет сумму обеспечения.

Стоит поставить вопрос более радикально: дей-

ствительно ли потеря обеспечения и возможность 

избежания включения в реестр недобросовестных 

поставщиков будет являться эффективной мерой 

ответственности, если у участника появились более 

привлекательные способы извлечения дохода в об-

7 Определение Верховного Суда РФ от 19 февраля 2015 г. 
№ А29-3152/2014 // СПС «КонсультантПлюс» ; Поста-
новление Арбитражного суда Поволжского округа от 
28 июля 2015 г. по делу № А55-25688/2014 // СПС «Кон-
сультантПлюс» ; Постановление Одиннадцатого арби-
тражного апелляционного суда от 6 мая 2015 г. по делу 
№ А55-25688/2014 // СПС «КонсультантПлюс».

8 Постановление Шестнадцатого арбитражного апелля-
ционного суда от 25 августа 2015 г. по делу № А63-9632/
2014 // СПС «КонсультантПлюс».

9 Постановление Одиннадцатого арбитражного апелля-
ционного суда от 18 мая 2015 г. по делу № А55-29050/
2014 // СПС «КонсультантПлюс» ; Постановление Четвер-
того арбитражного апелляционного суда от 20 марта 2015 г. 
по делу № А19-14294/2014 // СПС «КонсультантПлюс».

10 Постановление Арбитражного суда Поволжского округа от 
28 июля 2015 г. по делу № А55-25688/2014 // СПС «Кон-
сультантПлюс».

ход заказчика? Представляется, что вопрос являет-

ся риторическим, подобные судебные толкования 

дают легальный повод уклониться от заключения 

контракта с минимальными потерями. Избежать за-

ключения контракта можно также путем признания 

способа определения контрагента несостоявшимся, 

что не дает контролирующим органам возможности 

применять санкции11. 

Так какими же критериями руководствоваться 

правоприменителям при решении вопроса о при-

знании участника уклонившимся от заключения 

контракта и о включении его в реестр недобросо-

вестных поставщиков? Ответ дает правопримени-

тельная практика. 

Суды отмечают, что если нарушение сроков про-

изошло вследствие нехватки времени на предостав-

ление обеспечения, например, на согласование ус-

ловий предоставления банковской гарантии, если 

участник предпринимал и фиксировал все завися-

щие от него действия, а также информировал о них 

заказчика, в том числе о фактах непреодолимой си-

лы, то в действиях такого участника прослежива-

ется заинтересованность в заключении контракта, 

он является заботливым, осмотрительным, добро-

совестным12. Целесообразным является внедрение 

оценочного критерия незначительности срока про-

срочки исполнения обязательств. При подтверж-

дении данных обстоятельств суды подтвержда-

ют законность заключения контракта в нарушение 

предусмотренных законом сроков.

Однако лишь совокупность подобных действий 

участника может свидетельствовать о его добро-

совестности. В иных случаях, например, при от-

сутствии извещений заказчика о случаях невоз-

можности соблюдения сроков ввиду обстоятельств 

непреодолимой силы, суды исходили из нарушения 

прав заказчика, невозможности подписания кон-

тракта13. 

В заключение акцентируем внимание на некото-

рых вопросах правомерности полномочий публич-

но-правовых субъектов в области регулирования от-

ношений контрактной системы.

Пункты 1, 2 ст. 35 Федерального закона № 44-ФЗ 

устанавливают, что Правительство РФ, органы госу-

дарственной власти субъекта РФ, местная админи-

страция устанавливают случаи банковского сопро-

вождения контрактов, осуществляемых для нужд 

соответствующих публично-правовых образований. 

Пункты 1, 3 ст. 2 указывают, что принимаемые орга-

нами государственной власти субъектов и местной 

администрацией акты основываются в том числе на 

гражданском законодательстве. А согласно подп. 3, 4 

п. 1 ст. 1 Федеральный закон № 44-ФЗ распростра-

няет сферу своего действия не только на процедуру 

11 Постановление Шестнадцатого арбитражного апелля-
ционного суда от 25 августа 2015 г. по делу № А63-9632/
2014 // СПС «КонсультантПлюс».

12 Постановление Четвертого арбитражного апелляцион-
ного суда от 20 марта 2015 г. по делу № А19-14294/2014 // 
СПС «КонсультантПлюс».

13 Постановление Девятого арбитражного апелляционного 
суда от 14 сентября 2015 г. по делу № А40-206043/14 // 
СПС «КонсультантПлюс».
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заключения гражданско-правовых договоров, но и 

на особенности их исполнения.

Полагаем, что законодателем допущено отступ-

ление от законности, юридической техники, логи-

ки построения нормативных правовых актов в угоду 

необходимости целесообразного исполнения заку-

почного законодательства. Положения Федераль-

ного закона № 44-ФЗ, подчиняющие себе предмет 

регулирования ГК РФ14, прямо противоречат по-

следнему, так как, во-первых, ст. 3 ГК РФ содержит 

в качестве источников гражданского права исклю-

чительно акты федерального уровня, во-вторых, со-

гласно абз. 2 п. 2 ст. 3 ГК РФ, нормы гражданско-

го права, содержащиеся в других законах, должны 

соответствовать ГК РФ, в-третьих, согласно п. 2.1 

ст. 3 ГК РФ, внесение изменений в ГК РФ, а также 

приостановление действия или признание утратив-

шими силу его положений, осуществляется отдель-

ными законами. Положения, предусматривающие 

внесение изменений в ГК РФ, не могут быть вклю-

чены в тексты законов, изменяющих другие зако-

нодательные акты Российской Федерации или со-

держащих самостоятельный предмет правового 

регулирования. Можно предположить, что банков-

ское сопровождение контрактов в качестве обяза-

тельного условия, на основании системного толко-

вания законодательства, может быть установлено 

лишь актом федерального уровня15.

В связи с чем можно согласиться с В.Е. Бе-

ловым в том, что закупочные процедуры, по су-

ти, базируются на гражданском законодательстве, 

которое относится к сфере ведения Федерации, 

следовательно, ни субъекты, ни тем более муни-

ципальные образования не должны иметь ника-

ких прав в области регулирования публичных зака-

зов16.

Также на основании системного толкования Фе-

дерального закона № 44-ФЗ представляется воз-

можным усомниться в правомерности полномочий 

Правительства РФ определять условия осуществле-

ния конкретных закупок, в том числе условия по ис-

полнению контракта, не связанные с его предметом 

(ст. 111 Федерального закона № 44-ФЗ). 

14 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть первая) 
от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс».

15 Постановление Правительства РФ от 20 сентября 2014 г. 
№ 963 «Об осуществлении банковского сопровождения 
контрактов» // СЗ РФ. 2014. № 39. Ст. 5259.

16 Белов В.Е. Поставка товаров, выполнение работ, оказание 
услуг для государственных нужд: правовое регулирование. 
М. : Норма, 2011. С. 45.

Ввиду того, что данные акты есть индивидуаль-

ные правоприменительные акты — распоряжения 

Правительства РФ (ч. 2 ст. 23 Федерального консти-

туционного закона от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ 

«О Правительстве Российской Федерации»17), а п. 2 

ст. 2 Федерального закона № 44-ФЗ дает Правитель-

ству РФ право издавать исключительно норматив-

ные акты для регламентации отношений в рамках 

контрактной системы, получается, что данный ин-

дивидуальный акт не может регламентировать кон-

трактные отношения, кроме того, п. 4 ст. 3 ГК РФ 

не дает правительству права в индивидуальном по-

рядке регламентировать договорные отношения. 

Тем самым закон содержит полномочия, на наш 

взгляд, противоречащие общим положениям зако-

на, что требует либо издания нормативных актов 

Правительством РФ, либо внесение изменений в 

общие положения Федерального закона № 44-ФЗ, 

прямо разрешающих издание Правительству РФ 

индивидуальных актов для регламентации конкрет-

ных закупок. 

Таким образом, контрактная система закупок 

для публичных нужд не обладает необходимой сте-

пенью гибкости. Она построена преимущественно 

на субординационных началах18, что проявляется в 

невозможности обоюдного формирования содер-

жания договора. 

Отдельного внимания заслуживают вопросы су-

дебного толкования положений закупочного зако-

нодательства. Чрезмерно демократический уклон 

уяснения положений закона дает недобросовест-

ным участникам дополнительную возможность из-

бежать возникновения контрактных правоотноше-

ний. Выявленные нами критерии позволят сгладить 

крайние формы толкования положений закона.

Наконец, на основе системного толкования за-

конодательства были выявлены противоречия, спо-

собные ограничить правотворческие полномочия 

публично-правовых образований уровня субъектов 

РФ и муниципалитетов. Доказано отсутствие пра-

вовых оснований для регламентации конкретных 

закупок индивидуальными распоряжениями Пра-

вительства РФ.

17 Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. 
№ 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» // 
СЗ РФ. 1997. № 51. Ст. 5712.

18 Соломонов Е.В, Юрицин А.А. Субординационный меха-
низм правового регулирования отношений в рамках кон-
трактной системы закупок для удовлетворения публичных 
нужд // Вестник Омской юридической академии. 2016. 
№ 1. С. 24–28.
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Большинство процедурных вопросов, касаю-
щихся распоряжения земельными участками, отра-
жены в Земельном кодексе Российской Федерации1 
от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ (далее — ЗК РФ). Но, 
несмотря на постоянное движение законодатель-
ства и судебной практики, сохраняются открытые 
вопросы. В данной статье будут рассмотрены неко-
торые проблемы, с которыми регулярно сталкива-
ются в своей работе публичные собственники.

1. Вопрос правовой неопределенности относи-
тельно возможности переуступки права аренды на 
земельный участок, полученный по итогам аукцио-
нов. С одной стороны, в соответствии со ст. 22 ЗК РФ, 
указанное право есть, и Министерство экономиче-
ского развития РФ (далее — МЭРТ РФ) в свое время 
поддерживало именно такую позицию2. Как указы-
вал Департамент недвижимости МЭРТ РФ, согласно 
п. 9 ст. 22 ЗК РФ, при аренде земельного участка, на-

1 Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октя-
бря 2001 г. № 136-ФЗ (ред. от 18.03.2020) // СПС «Консуль-
тантПлюс».

2 Письмо Минэкономразвития России от 24 апреля 2017 г. 
№ ОГ-Д23-4755 // СПС «КонсультантПлюс».

ходящегося в публичной собственности на срок более 
чем пять лет, арендатор участка имеет право в преде-
лах срока своего договора аренды передавать права и 
обязанности по этому договору третьим лицам без со-
гласия арендодателя при условии его уведомления3. 
Следовательно, передача прав и обязанностей арен-
датора земельного участка по соответствующему до-
говору, в том числе заключенному по итогам торгов, 
по мнению Департамента, возможна. 

С другой стороны, противоположная судебная 
практика последних лет (2017–2019 годы) основы-
вается на ст. 448 Гражданского кодекса Российской 
Федерации4 (далее — ГК РФ) и поддерживается Фе-
деральной антимонопольной службой РФ и Росрее-
стром РФ. Согласно данной позиции, подобная пе-
редача прав противоречит нормам гражданского 
законодательства, и потому арендатор должен испол-
нять свои права и обязанности лично. В то же время 
стоит отметить, что ЗК РФ является специализиро-

3 Там же.
4 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть первая) 

от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс».
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Джон Мей нард Кей нс в свое время отмечал, что многие люди, веря в нейтральность собственных взглядов, зачастую разде-

ляют идеи какого-либо экономиста прошлого*. Так и в законодательстве. Плохо или неоднозначно ранее сформулированные 

законодательные правила порождают неопределенность и непредсказуемость любого экономического процесса. Право вли-

яет на все экономические отношения. В свою очередь земельные отношения как вид экономических отношений во многом 

определяют экономику страны и ее инвестиционный климат в целом. 

Целью настоящей статьи является анализ действующего законодательства и судебной практики в сфере регулирования зе-

мельных отношений. Актуальность темы обусловлена необходимостью урегулирования различий среди оснований исполь-

зования земельных участков государственной и муниципальной собственности, множественностью вариантов оформления 

прав, а также наличием противоречий и пробелов в регулировании отдельных аспектов, находящихся на стыке земельных и 

градостроительных отношений. 

В статье описаны выявленные проблемы в реализации полномочий публичных собственников земли с учетом сложившей-

ся правоприменительной и судебной практики, проанализированы тенденции их решения в течение последних лет (2017–

2019 годов).

Ключевые слова: регулирование условий землепользования, коллизии земельного и градостроительного законодательства, 

проблемы публичных собственников при распоряжении земельными ресурсами.

On the Lack of the Proper Regulation of Some Issues in Land Relations

Stepanova Oksana B., PhD (Economics), Associate Professor

John Maynard Keynes once noted that many people, believing in the neutrality of their views, often share the ideas of an economist of 

the past. So it is in law. Poorly or ambiguously initially formulated legislative rules give rise to the uncertainty and unpredictability of any 

economic process. Law affects all economic relations. In turn, land relations as a type of economic relations largely determine the coun-

try’s economy and its investment climate as a whole.

The purpose of this article is to analyze current legislation and judicial practice in the field of regulation of land relations. The relevance 

of the topic is due to the need to resolve differences among the grounds for using land plots of state and municipal property, the multiplic-

ity of options for registration of rights, as well as the presence of contradictions and gaps in the regulation of certain aspects that are at the 

junction of land and urban development relations.

The article describes the problems identified in the exercise of the powers of public owners of the land, taking into account the prevailing 

law enforcement and judicial practice, analyzes the trends in their solution over the past years (2017-2019).

Keywords: regulation of land use conditions, conflicts of land and urban planning legislation, public owners problems at the disposal of 

land resources.

* Кей нс Дж. М. Общая теория занятости, процента и денег. М., 1978. С. 458.
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ванным законом по отношению к ГК РФ, и, как об-
щее правило, lex specialis derogat legi generali5.

В качестве примеров судебной практики, кото-
рая не согласилась с высказанным Департаментом 
МЭРТ РФ мнением и поддержала позицию на за-
прет уступки права, можно привести судебные ре-
шения по искам Балаковского КУМИ Саратовской 
области к ООО «Макдональдс»6, Нижнекамского 
исполкома к Татарстанскому ФАС7, КУМИ Славян-
ского района Краснодарского края8. Аналогичные 
правовые позиции изложены и в определениях Вер-
ховного Суда РФ9.

В этих судебных актах, несмотря на разницу в 
предмете поданных исков, совершенно четко ука-
зано, что передача прав и обязанностей по дого-
вору аренды земельного участка, полученного по 
аукциону (даже несостоявшемуся), невозможна. 
Таким образом, с точки зрения стабильности эконо-
мического оборота необходимо ориентироваться на 
ГК РФ, предписывающий исключительно личный 
характер права. 

2. Далее необходимо рассмотреть вопрос предо-
ставления земельного участка лицам, здания, стро-
ения, сооружения которым предоставлены на пра-
ве аренды или безвозмездного пользования. До сих 
пор этот правовой аспект земельных правоотноше-
ний остается неурегулированным. Отсутствие дан-
ных прав может порождать, в свою очередь, другие 
сложности, например, связанные с реконструкци-
ей этих объектов недвижимости. Это сказывает-
ся также на экономической составляющей данного 
вопроса: некоторые региональные и муниципаль-
ные собственники взимают арендную плату с по-
добных пользователей, однако природа этого пла-
тежа по закону не определена. Это плохо влияет на 
наполняемость бюджетов публичных собственни-
ков и порождает неоднозначное понимание аренда-
торами публичной недвижимости своих прав и обя-
занностей.

3. Подходы к решению вопроса обоснованно-
сти площади предоставляемого земельного участ-
ка в правоприменительной практике также реали-
зуются по-разному. Так называемая соразмерность 
площади определяется исходя из величины, необ-
ходимой для эксплуатации объектов. При этом су-
ществует определенная нечеткость в актах, регули-
рующих предельные размеры земельного участка, 

5 С лат.: «специальный закон имеет приоритет над общим». 
6 Постановление Арбитражного суда Поволжского округа 

от 17 июля 2018 г. № Ф06-34115/2018 по делу № А57-
17101/2017 // СПС «КонсультантПлюс».

7 Постановление Арбитражного суда Поволжского округа 
от 3 октября 2018 г. № Ф06-36828/2018 по делу № А65-
30846/2017 // СПС «КонсультантПлюс».

8 Постановление Арбитражного суда Северо-Кавказского 
округа от 29 мая 2018 г. № Ф08-3579/2018 по делу № А32-
29134/2017 // СПС «КонсультантПлюс».

9 Определение Верховного Суда РФ от 21 июня 2018 г. 
№ 308-ЭС18-7782 по делу № А53-21595/2017 // СПС 
«КонсультантПлюс» ; Определение Верховного Суда РФ 
от 4 декабря 2017 г. № 308-ЭС17-17485 по делу № А32-
29333/2016 // СПС «КонсультантПлюс» ; Определение 
Судебной коллегии по экономическим спорам Верховного 
Суда РФ от 20 апреля 2017 г. по делу № 307-ЭС16-19959, 
А26-10174/2015 // СПС «КонсультантПлюс».

начиная от правил землепользования и застройки 
конкретных муниципалитетов и заканчивая стро-
ительными нормативами и правилами. Сами нор-
мы при этом представлены в большом количестве 
разрозненных документов: федеральные и регио-
нальные законы, отраслевые постановления Прави-
тельства РФ и субъектов РФ, специальные приказы 
агентств и ведомств. При определении размера зе-
мельного участка, который возможно предоставить 
под объектом недвижимости на основании абз. 6 ч. 2 
ст. 39.3 ЗК РФ (случаи продажи без торгов), предста-
вители публичных собственников, как правило, ру-
ководствуются правовой позицией «старого» Пре-
зидиума ВАС РФ10, согласно которой собственник 
объекта недвижимости сам должен представить до-
казательства, подтверждающие необходимость ис-
пользования земельного участка испрашиваемой 
площади для эксплуатации объектов недвижимого 
имущества. Для понимания же того, что включает-
ся в площадь, требуемую для эксплуатации объек-
та недвижимости, необходимо обратиться к право-
применительной практике. 

 Планируемое расширение площади застрой-
ки, планируемое строительство новых или восста-
новление разрушенных объектов недвижимости не 
рассматриваются в качестве обоснования площа-
ди предоставляемого земельного участка (эта пра-
вовая позиция изложена еще в постановлении Пре-
зидиума ВАС РФ 2008 г.)11. Суды аргументируют это 
тем, что для подобных целей использования земель-
ных участков предусмотрена иная возможность их 
предоставления, хотя на практике это не совсем так 
(об этом чуть ниже). 

Также не всякий расположенный на земельном 
участке объект недвижимости может быть доста-
точным основанием для обоснования испрашива-
емой площади: наличие только вспомогательных 
объектов не влечет возникновения у лица права на 
приобретение в собственность земельного участка. 
Подобные объекты должны в совокупности состав-
лять единый недвижимый комплекс12. Таким обра-
зом, при определении площади земельного участка 
необходимо обращаться к разнообразным норма-
тивным правовым актам, принятым на федераль-
ном, региональном или местном уровне органами 
государственной власти или органами местного са-
моуправления. При этом необходимо отметить, что 
какого-либо принципиального движения к унифи-
кации регулирования указанного вопроса не на-
блюдается. 

4. В вопросе получения прав на земельные 
участки под разрушенными объектами недвижимо-
сти также существуют правовые коллизии. В насто-
ящий момент в законодательстве прямо не указано, 
что можно получить земельный участок для восста-

10 Постановление Президиума ВАС РФ от 1 марта 2011 г. 
№ 13535/10 по делу № А41-42032/09 // СПС «Консультант-
Плюс».

11 Постановление Президиума ВАС РФ от 23 декабря 2008 г. 
№ 8985/08 по делу № А55-16774/2007 // СПС «Консуль-
тантПлюс».

12 Постановление Арбитражного суда Московского округа от 
14 июля 2016 г. № Ф05-8480/2016 по делу № А41-1065/15 // 
СПС «КонсультантПлюс».
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новления разрушенной недвижимости (при нали-
чии зарегистрированных прав на нее, разумеется). 
Когда суд говорит, что реализация права на прива-
тизацию невозможна до восстановления объекта в 
нормальное состояние, пригодное для эксплуата-
ции, все представляется разумным и соответствую-
щим логике недопущения необоснованного вывода 
участков из публичной собственности13. Но, когда 
в таких случаях собственнику недвижимости отка-
зывается в возможности получить участок в арен-
ду, возникает вопрос: «Как получить разрешение на 
строительство (реконструкцию), если основным ус-
ловием для этого в соответствии с Градостроитель-
ным кодексом РФ14 является наличие права на зем-
лю?»15. Для справедливости надо отметить, что есть 
отдельные судебные акты16, где судом подтверж-
дено наличие возможности у заявителя получить 
право аренды именно для целей восстановления 
разрушенных зданий. В то же время это, скорее, ис-
ключение, подтверждающее общее правило отказов 
публичными собственниками в предоставлении го-
сударственных и муниципальных участков.

5. Актуальна тема раздела земельного участ-
ка категории сельскохозяйственного назначения. 
Есть большое количество указанных земель, сфор-
мированных таким образом, что очевидно, что цель 
формирования абсолютно не совпадает с катего-
рией и видом разрешенного использования участ-
ка, носит линейно-изломанный характер, но тем не 
менее указанный раздел или выдел беспрепятствен-
но проходит в государственном кадастре недвижи-
мости. Удивительного в этом ничего нет, посколь-
ку Минэкономразвития РФ и Федеральная служба 
Росрееестра РФ на протяжении многих лет занима-
ют одну и ту же позицию, суть которой сводится к 
следующему. Статьей 11.9 ЗК РФ установлены тре-
бования к образуемым и измененным земельным 
участкам, согласно п. 6 которой «образование зе-
мельных участков не должно приводить к вклини-
ванию, вкрапливанию, изломанности границ, че-
респолосице, невозможности размещения объектов 
недвижимости и другим препятствующим рацио-
нальному использованию и охране земель недостат-
кам, а также нарушать требования, установленные 
Земельным кодексом РФ, другими федеральными 
законами»17. При этом действующее законодатель-
ство не раскрывает указанных понятий. Поэтому 
именно эти причины не могут быть основаниями 

13 Обзор судебной практики Верховного Суда РФ № 1 (2019) 
(утв. Президиумом Верховного Суда РФ 24.04.2019) // СПС 
«КонсультантПлюс» ; Определение Верховного Суда РФ 
от 10 декабря 2018 г. № 310-ЭС18-19902 по делу № А14-
5677/2017 // СПС «КонсультантПлюс».

14 Градостроительный кодекс Российской Федерации 
от 29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ (ред. от 27.12.2019) // 
СПС «КонсультантПлюс».

15 Постановление Арбитражного суда Северо-Западного 
округа от 31 мая 2019 г. № Ф07-4260/2019 по делу № А66-
22306/2017 // СПС «КонсультантПлюс».

16 Постановление Арбитражного суда Уральского округа 
от 6 июня 2018 г. № Ф09-2413/18 по делу № А50-18278/
2016 // СПС «КонсультантПлюс».

17 Пункт 6 ст. 11.9 Земельного кодекса Российской Федера-
ции от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ (ред. от 18.03.2020) //
СПС «КонсультантПлюс».

для приостановления или отказа в осуществлении 
кадастрового учета. Эта позиция впервые была про-
декларирована в письме Минэкономразвития РФ 
2009 г., затем была подтверждена в 2013, 2014, 2016 
годах и сохраняет свою актуальность до сих пор18. 
Хотя закрепление в законодательстве указанного 
понятийного аппарата позволило бы создать допол-
нительные рычаги для регулирования оборота сель-
скохозяйственных земель с учетом их основного це-
левого назначения.

6. Кроме площади, еще одним важным момен-
том при предоставлении земельного участка явля-
ется его оборотоспособность. Законодатель пере-
числил земельные участки, изъятые из оборота или 
ограниченные в обороте, в ст. 27 ЗК РФ: всего выде-
лены 10 оснований для изъятия из оборота и 13 ос-
нований для ограничения оборота. Однако на самом 
деле не все так очевидно. Так, одним из видов огра-
ниченных в обороте земельных участков являют-
ся земельные участки, предоставленные для обес-
печения обороны и безопасности (подп. 5 п. 5 ст. 27 
ЗК РФ). При этом понятие «обеспечение обороны 
и безопасности оборонной промышленности»19 мо-
жет быть истолковано широко. При решении по-
добных вопросов на практике суды принимают во 
внимание ряд факторов. Значение имеют характе-
ристики самого земельного участка и расположен-
ных на нем объектов. Расположение земельного 
участка для обеспечения функционирования воен-
ных объектов и войск, независимо от осуществля-
емой на нем деятельности, однозначно свидетель-
ствует о том, что земельный участок ограничен в 
обороте. В качестве примера можно привести су-
дебный процесс во Владивостоке, когда в процес-
се спора о цене фактически отменили сделку куп-
ли-продажи участка20. 

Наличие объектов гражданской обороны так-
же является основанием для отнесения земельного 
участка к ограниченным в обороте (указанная ситу-
ация была предметом рассмотрения в Постановле-
нии АС Поволжского округа от 28 апреля 2016 г.)21. 
Учитываются также характеристики юридическо-
го лица, владеющего земельным участком и осу-
ществляющего на нем свою деятельность. Это мо-
гут быть предприятия, которые после приватизации 
продолжают выполнять различные гособоронзака-
зы (в качестве примеров можно привести Определе-
ние ВАС РФ 2013 г. по иску ОАО «Электроаппарат» 
к Росимуществу22, Постановление ФАС Запад-
но-Сибирского округа по делу «Конструкторское 

18 Письма Минэкономразвития РФ от 9 июля 2009 г. 
№ Д23-2154, от 13 июня 2013 г. № Д23и-1564, от 12 марта 
2014 г. № ОГ-Д23-1534, от 1 марта 2016 г. № 14-01386/16 // 
СПС «КонсультантПлюс».

19 Подпунк 5 п. 5 ст. 27 Земельного кодекса Российской 
Федерации от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ (ред. от 
18.03.2020) // СПС «КонсультантПлюс».

20 Постановление Арбитражного суда Дальневосточного 
округа от 18 августа 2014 г. № Ф03-3461/2014 по делу 
№ А51-24320/2013 // СПС «КонсультантПлюс».

21 Постановление Арбитражного суда Поволжского округа 
от 28 апреля 2016 г. № Ф06-7149/2016 по делу № А57-6142/
2015 // СПС «КонсультантПлюс».

22 Определение ВАС РФ от 1 августа 2013 г. № ВАС-9648/13 
по делу № А09-6000/2012с/м // СПС «КонсультантПлюс».
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бюро транспортного машиностроения» против Ро-
симущества Омской области)23. 

Согласно позициям Президиума ВАС РФ, реше-
ние вопроса о том, является ли участок ограничен-
ным в обороте, зависит от его разрешенного либо 
фактического использования, а также от располо-
женных на нем объектов и их пользователей. 

В рамках одной из конференций обсуждал-
ся вопрос, возникший в г. Оренбурге, о том, мож-
но ли установить вид разрешенного использования 
«земли обороны» (код 8.0 или 8.1 из классифика-
тора Минэкономразвития РФ24) для земельного 
участка в центре города, используемого ДОСААФ 
и его подведомственными учреждениями для по-
вышения уровня военной подготовки и патриоти-
ческого воспитания, и влечет ли это за собой ав-
томатическое разграничение участка в пользу 
Российской Федерации. Из вышеизложенного сле-
дует, что понимание оборотоспособности также яв-
ляется многогранным и регулируется не только нор-
мативно-правовыми актами, но и разнообразной, 
зачастую неоднозначной судебной практикой. 

7. Также важной темой является проблема огра-
ничений использования земельных участков. Ряд 
значимых ограничений, таких как санитарные зоны 
водозаборов или водоохранные зоны трансгранич-
ных рек, газоохранные зоны, ограничения, связан-
ные с наличием статуса особо охраняемых террито-
рий в связи с нахождением особо ценных объектов 
культурного или природного наследия, в большин-
стве случаев пока не нашли своего отражения в ка-
дастре недвижимости. В Едином государственном 
реестре недвижимости (далее — ЕГРН) отсутствует 
подобная информация, что приводит к затруднени-
ям с определением месторасположения испрашива-
емых земельных участков, к необходимости делать 
дополнительные запросы в различные ведомства, 
органы местного самоуправления и организации, в 
чьем ведении предположительно находятся охраня-
емые территории и объекты, а также к дополнитель-
ному изучению документов и картографических ма-
териалов.

Зачастую при принятии решений о судьбе зе-
мельного участка публичные собственники скорее 
предполагают, чем могут доказать документально 
наличие ограничений в части вышеуказанных зон. 
Учитывая, что любая государственная или муници-
пальная услуга оказывается в фиксированные сро-
ки, а заявление о возможной сделке отчуждения 
должно быть принято в строго ограниченный пе-
риод, публичный собственник становится залож-
ником ситуации. Поэтому так важно, чтобы в актах 
про установление ограничений обязательно было 
указано лицо, отвечающее за выплату компенсаци-
онных расходов в случаях возникновения ситуаций 
любого нарушения ограничений, в том числе неви-

23 Постановление Федерального арбитражного суда Запад-
но-Сибирского округа от 25 июня 2014 г. по делу № А46-
8011/2013 // СПС «КонсультантПлюс».

24 Приказ Минэкономразвития России от 1 сентября 2014 г. 
№ 540 «Об утверждении классификатора видов разрешенного 
использования земельных участков» // СПС «Консультант-
Плюс».

новного. Нужно отметить, что требования о возме-
щении убытков и положения п. 13 ст. 57.1 ЗК РФ не 
применяются в отношении зон с особыми услови-
ями использования территорий, границы которых 
установлены до 4 августа 2018 г. Тем более приме-
чателен тот факт, что один из судебных актов Кон-
ституционного суда РФ25 сопровождался особым 
мнением судьи26, в котором было указано, что и в 
настоящее время, даже после принятия Федераль-
ного закона от 3 августа 2018 г. № 342-ФЗ «О вне-
сении изменений в Градостроительный кодекс РФ 
и отдельные законодательные акты РФ»27, нет нор-
мы о распределении риска, возникающего у добро-
совестного застройщика, имеющего строения, на-
ходящиеся в «старых» зонах с особыми условиями 
использования, которые фактически сложились до 
4 августа 2018 г. То есть существует необходимость 
либо в придании уже имеющимся нормам законо-
дательства, предусматривающим распределение ри-
сков, обратной силы, либо в создании сходных с ни-
ми правовых норм.

8. Следующая интересная со всех точек зрения 
тема — это возможность осуществления жилищно-
го строительства в рамках реализации масштабных 
инвестиционных проектов. Как известно, ЗК РФ 
предписывает предоставлять земельные участки на 
состязательной основе, за исключением прямо ого-
воренных исключений28. Одним из таких исключе-
ний является возможность установить региональные 
критерии для представления земельных участков без 
какой-либо состязательности путем принятия зако-
нодательного акта на уровне субъекта РФ29. Регио-
нальные законы о случаях предоставления земель-
ных участков без торгов и критерии для принятия 
таких решений приняты практически во всех субъ-
ектах РФ. Что получается в итоге? 

С одной стороны, ст. 39.6 ЗК РФ прямо говорит 
о том, что высшее должностное лицо вправе при-
нимать распоряжение о предоставлении земель-
ного участка юридическим лицам для размещения 
объектов социально-культурного и коммунально-

25 Постановление Конституционного Суда РФ от 3 июля
2019 г. № 26-П «По делу о проверке конституционности 
статей 15, 16 и 1069 Гражданского кодекса РФ, пункта 4 
статьи 242.2 Бюджетного кодекса РФ и части 10 статьи 85 
Федерального закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в РФ» в связи с жалобой адми-
нистрации городского округа Верхняя Пышма» // СПС 
«КонсультантПлюс».

26 Мнение судьи Конституционного Суда РФ Г.А. Гаджиева 
по делу о проверке конституционности статей 15, 16 и 1069 
Гражданского кодекса РФ, пункта 4 статьи 242.2 Бюджетно-
го кодекса РФ и части 10 статьи 85 Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного самоуправления 
в РФ» в связи с жалобой администрации городского округа 
Верхняя Пышма // СПС «КонсультантПлюс».

27 Федеральный закон от 3 августа 2018 г. № 342-ФЗ (ред. от 
27.12.2019) «О внесении изменений в Градостроительный 
кодекс РФ и отдельные законодательные акты РФ» // СПС 
«КонсультантПлюс».

28 Статья 39.6 Земельного кодекса Российской Федерации 
от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ (ред. от 18.03.2020) // СПС 
«КонсультантПлюс».

29 Пункт 3 ст. 39.6 Земельного кодекса Российской Федерации 
от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ (ред. от 18.03.2020) // СПС 
«КонсультантПлюс».
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бытового назначения, реализации масштабных 
инвестиционных проектов при условии соответ-
ствия указанных объектов, инвестиционных про-
ектов критериям, которые сами регионы для себя 
устанавливают. И на региональном уровне возни-
кает соблазн узаконить предоставление земель-
ных участков под жилищное строительство без 
торгов, в рамках масштабных инвестиционных 
проектов. 

С другой стороны, совершенно очевидно, что ре-
гиональный акт, пусть даже закон, принятый в рам-
ках совместного ведения, не может входить в проти-
воречие с другим федеральным законом, в данном 
случае — с Градостроительным кодексом РФ. 
Сегодняшняя редакция указанного кодекса, по су-
ти, говорит о том, что освоение территории с це-
лью жилищного строительства должно осущест-
вляться по правилам его ст. 4630. Деятельность по 
комплексному и устойчивому развитию террито-
рии определяется, согласно градостроительному 
закону, как «деятельность, осуществляемая в це-
лях обеспечения наиболее эффективного исполь-
зования территории, деятельность по подготовке 
и утверждению документации по планировке тер-
ритории для размещения объектов капитально-
го строительства жилого, производственного, об-
щественно-делового и иного назначения, включая 
инфраструктуру, а также по архитектурно-строи-
тельному проектированию, строительству, рекон-
струкции объектов»31. То есть, если это развитие 
осуществляется по инициативе власти, то публич-
ные органы сами решают, проводить ли аукцион 
на заключение договора об освоении территории 
в целях строительства стандартного жилья либо на 
комплексное освоение территории в целях строи-
тельства стандартного жилья, или инициировать 
заключение договора о развитии застроенных тер-
риторий. Но земельный участок, не являясь предме-
том торга в этих ситуациях, идет во всех этих случаях 
напрямую победителю «градостроительных» аукци-
онов на заключение соответствующего договора. 
И принцип состязательности безусловно сохраняет-
ся, пусть и в другом виде.

При реализации разрешительного подхода к 
строительству жилья в рамках ст. 39.6 ЗК РФ пред-
полагается, что поскольку указанная процедура ре-
ализуется в рамках земельного законодательства, то 
нормы градостроительного законодательства мож-
но оставить «за бортом». Представляется, что такая 
позиция достаточно неустойчива. И хотя судебной 
практики по этому вопросу пока нет, тема заслужи-
вает внимания. 

9. Порядок предоставления земельного участ-
ка инвалидам регулируется гл. 5 ЗК РФ и также 

30 Статья 46 Градостроительного кодекса Российской Феде-
рации от 29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ (ред. от 27.12.2019) // 
СПС «КонсультантПлюс».

31 Пункт 34 ст. 1 Градостроительного кодекса Российской Фе-
дерации от 29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ (ред. от 27.12.2019) // 
СПС «КонсультантПлюс».

требует внимания. Согласно подпункту 14 ст. 39.6 
ЗК РФ, договор аренды земельного участка заклю-
чается без проведения торгов в случае предостав-
ления земельного участка гражданам, имеющим 
право на первоочередное или внеочередное при-
обретение земельного участка в соответствии с фе-
деральными или региональными нормами закона. 
Статьей 17 Федерального закона от 24 ноября 1995 г. 
№ 181-ФЗ «О социальной защите инвалидов в Рос-
сийской Федерации»32 предусмотрено, что инвали-
дам предоставляется право на первоочередное по-
лучение земельных участков для индивидуального 
жилищного строительства или личного подсоб-
ного хозяйства. При этом, согласно определению 
Верховного суда РФ от 21 января 2015 г.33, Опре-
делению Конституционного суда РФ от 20 апре-
ля 2017 г.34, не все граждане данной категории имеют 
право на получение земельных участков. Указан-
ная мера поддержки распространяется на лиц, стоя-
щих на жилищном учете в качестве нуждающихся в 
улучшении жилищных условий. Вместе с тем пози-
ция Минэкономразвития РФ отличается от судеб-
ной практики, и профильное министерство считает, 
что закон не содержит каких-либо условий о ну-
ждаемости заявителя в улучшении жилищных усло-
вий35. Учитывая социальную значимость указанного 
вопроса, считается необходимым урегулировать его 
на законодательном уровне.

Таким образом, несмотря на попытки усовер-
шенствовать правовое регулирование предостав-
ления публичных участков и земельного оборота 
в целом, в законодательстве остаются определен-
ные пробелы. Они играют ярко выраженную отри-
цательную роль и для формирования земельного 
рынка, и для осуществления гарантий прав соб-
ственников земли любого уровня. Подобная не-
определенность правового регулирования, отсут-
ствие единой унифицированной системы норм не 
стимулируют к эффективному использованию зе-
мельных ресурсов и требуют своего разрешения в 
правовом поле.

32 Федеральный закон от 24 ноября 1995 г. № 181-ФЗ (ред. 
от 02.12.2019) (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2020)
«О социальной защите инвалидов в Российской Федера-
ции» // СПС «КонсультантПлюс».

33 Определение Судебной коллегии по административ-
ным делам Верховного Суда РФ от 21 января 2015 г. 
№ 53-КГ14-22 // СПС «КонсультантПлюс».

34 Определение Конституционного Суда РФ от 20 апре-
ля 2017 г. № 893-О «Об отказе в принятии к рассмотрению 
жалобы гражданина Туркина Сергея Владимировича на 
нарушение его конституционных прав статьей 17 Феде-
рального закона «О социальной защите инвалидов в Рос-
сийской Федерации» и пунктом 1 Правил предоставления 
льгот инвалидам и семьям, имеющим детей-инвалидов, 
по обеспечению их жилыми помещениями, оплате жилья 
и коммунальных услуг» // СПС «КонсультантПлюс».

35 Обзор вопросов, содержащихся в обращениях граждан, 
представителей организаций (юридических лиц), обще-
ственных объединений, поступивших в Минэкономразви-
тия России, и принимаемых мер (утв. Минэкономразвития 
России от 24.12.2018) // СПС «КонсультантПлюс».

Литература
1. Кейнс Дж. М. Общая теория занятости, процента и денег / Дж. М. Кейнс. Москва : Прогресс, 1978. 
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В настоящее время, в связи с переходом эконо-

мики на качественно более высокий уровень, у му-

ниципальных образований возрастает потребность 

в поиске новых финансовых ресурсов и возможно-

стей для создания и развития собственной инфра-

структуры. Поиск данных ресурсов является одной 

из важнейших задач бюджетной политики админи-

страции муниципального образования. Одним из 

способов привлечения финансов является эмиссия 

муниципальных облигаций. По смыслу Федерально-

го закона от 22 апреля 1996 г. № 39-ФЗ «О рынке цен-

ных бумаг»1 (далее — Федеральный закон № 39-ФЗ) 

облигацией является эмиссионная ценная бумага, 

закрепляющая право ее владельца на получение в 

предусмотренный в ней срок от эмитента облигации 

ее номинальной стоимости или иного имуществен-

ного эквивалента (п. 11 ч. 1 ст. 2). Согласно части 7 

ст. 121.1 Бюджетного кодекса Российской Федера-

ции (далее — БК РФ), эмитентом муниципальных 

ценных бумаг (в том числе и облигаций) является 

местная администрация, которая наделяется уста-

вом муниципального образования правом на осу-

ществление муниципальных заимствований2.

Современная история муниципальных облига-

ций начинается после распада Советского Союза. 

В 1990-е годы некоторыми муниципальными обра-

зованиями осуществлялась эмиссия муниципаль-

ных жилищных облигаций (например Екатерин-

бургом, Самарой)3. Эмиссию активно осуществляли 

1 Федеральный закон от 22 апреля 1996 г. № 39-ФЗ (ред. от 

27.12.2019, с изм. от 07.04.2020) «О рынке ценных бумаг» // 

СПС «КонсультантПлюс».
2 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31 июля 1998 г. 

№ 145-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс».
3 Постановление Главы администрации г. Екатеринбурга 

Свердловской области от 18 ноября 1994 г. № 650 «О выпус-
ке облигаций муниципального жилищного займа» // СПС 
«Кодекс» ; Постановление Главы городского округа Самара 

также Ивангород, Сосновый Бор, Калининград4. 

Средства данных займов направлялись на строи-

тельство муниципального жилья, что является од-

ним из примеров в российской практике, когда му-

ниципальные заимствования осуществлялись для 

финансирования определенных инфраструктурных 

проектов. Как правило, инвесторами данных цен-

ных бумаг становились сами граждане. В качестве 

номинала облигации был установлен эквивалент 

соответствующей площади жилья (как правило, од-

на облигация равнялась 0,1 кв. м.). Собственники 

облигаций имели право на получение индексиро-

ванной стоимости ценной бумаги на момент пога-

шения, а также они могли заключить договор с ад-

министрацией муниципалитета о приобретении в 

собственность жилого помещения. Это позволяло 

активно привлекать инвесторов и поддерживать до-

вольно высокий интерес к жилищным облигациям. 

Целевые муниципальные облигации также вы-

пускались в 1998 г. Ярославлем, в 1999 г. Архангель-

ском, Дзержинском, Москвой5.

В настоящее время основными законодатель-

ными актами, регулирующими особенности выпус-

ка муниципальных облигаций, являются БК РФ и 

Федеральный закон № 39-ФЗ. Летом 2019 г. с при-

нятием Федерального закона от 2 августа 2019 г. 

№ 278-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный 

кодекс Российской Федерации и отдельные зако-

от 13 июня 1995 г. № 750 «О выпуске Самарского жилищного 
облигационного займа на 1995–1998 гг.» // СПС «Консуль-
тантПлюс».

4  Едронова В.Н. Опыт и особенности облигационных займов 

городов России конца XX — начала XXI в. // Финансы и кредит. 

2015. № 31. С. 24–25.
5 Невская О.В. Перспективы использования субфедеральных 

и муниципальных облигаций в качестве инструмента финан-
сирования инфраструктурных проектов // Экономика: вчера, 
сегодня, завтра. 2016. Т. 6. № 10А. С. 208.

Муниципальные облигации как средство социально-экономического 
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Автор рассматривает муниципальные облигации как один из инструментов привлечения инвестиций, покрытия муни-

ципального долга. Исследуются достоинства и недостатки муниципальных облигаций, приводятся конкретные приме-

ры, в том числе муниципальные нормативные правовые акты. Формулируются предложения по выпуску инфраструк-
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Municipal Obligations as a Means of the Socioeconomic Development of Municipal Structures

Shestopalov Aleksandr A., 2nd Year Student of the Kutafin Moscow State Law University (MSAL)

The author considers municipal bonds as one of the instruments for attracting investments and covering municipal debt. 

The advantages and disadvantages of municipal bonds are investigated, specific examples are given, including municipal regulatory 

legal acts. The proposals for the issue of infrastructure bonds are formulated.
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нодательные акты Российской Федерации в целях 

совершенствования правового регулирования от-

ношений в сфере государственных (муниципаль-

ных) заимствований, управления государствен-

ным (муниципальным) долгом и государственными 

финансовыми активами Российской Федерации и 

признании утратившим силу Федерального закона

“Об особенностях эмиссии и обращения государ-

ственных и муниципальных ценных бумаг”»6 по-

ложения, касающиеся эмиссии и обращения госу-

дарственным (муниципальных) ценных бумаг, были 

перенесены в гл. 14.1 БК РФ. Вышеуказанные акты 

устанавливают некоторые правовые ограничения на 

выпуск целевых облигаций субъектов РФ и муници-

палитетов.

В частности, п. 11 ст. 103 БК РФ содержит нор-

му, согласно которой муниципальные внутренние 

заимствования осуществляются лишь в целях фи-

нансирования дефицита бюджета местного бюдже-

та, а также погашения долговых обязательств му-

ниципального образования, пополнения в течение 

финансового года остатков средств на счетах мест-

ного бюджета. Под муниципальными внутренними 

заимствованиями понимается привлечение от име-

ни муниципального образования заемных средств 

в местный бюджет путем размещения муниципаль-

ных ценных бумаг и в форме кредитов из других 

бюджетов бюджетной системы Российской Федера-

ции и от кредитных организаций, по которым воз-

никают долговые обязательства муниципального 

образования как заемщика, выраженные в валюте 

Российской Федерации.

Получается, что в настоящее время среди целей 

использования средств, полученных от размещения 

муниципальных облигаций, отсутствуют цели, по-

зволяющие использовать такие средства на финан-

сирование создания и развития инфраструктуры в 

рамках полномочий органов местного самоуправле-

ния7. Из-за данных правовых ограничений в насто-

ящее время широко не используются муниципаль-

ные заимствования в форме облигаций.

Существующие бюджетные ограничения также 

не позволяют муниципальным образованиям осу-

ществлять эмиссию в таких объемах, которые бы 

позволили проводить эффективную заемную поли-

тику. Проще говоря, муниципальные образования 

в праве эмиссии облигаций ограничены объемом 

своего долга. То есть чем меньше они должны, тем 

меньше они могут выпускать заимствований.

Это приводит к еще одной проблеме. Муници-

палитеты с устойчивым финансовым положением, 

профицитом бюджета не имеют возможности для 

6 Федеральный закон от 2 августа 2019 г. № 278-ФЗ «О внесении 
изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации и от-
дельные законодательные акты Российской Федерации в целях 
совершенствования правового регулирования отношений в 
сфере государственных (муниципальных) заимствований, 
управления государственным (муниципальным) долгом и 
государственными финансовыми активами Российской Фе-
дерации и признании утратившим силу Федерального закона 
“Об особенностях эмиссии и обращения государственных и 
муниципальных ценных бумаг”» // СПС «КонсультантПлюс».

7 Невская О.В. Указ. соч. С. 212.

привлечения дополнительных финансов с помо-

щью муниципальных облигаций. А ведь, как извест-

но, одной из проблем российских муниципальных 

образований является их низкая инвестиционная 

привлекательность, что впоследствии сказывается 

на соответствующем уровне развития экономики. 

Анализируя результаты мониторинга местных 

бюджетов, проводимого Министерством финан-

сов Российской Федерации, можно сделать вывод, 

что общей тенденцией развития муниципальных 

ценных бумаг является постоянное снижение их 

удельного веса в структуре муниципального долга. 

Исключение — только Сибирский федераль-

ный округ. Там доля долга, приходящаяся на му-

ниципальные облигации, составляет около 20%. 

Сводные данные представлены в таблице 1.

Таблица 1
Доля муниципальных ценных бумаг 
в структуре муниципального долга

в группировке по федеральным округам 
(в % от общего объема муниципального долга)8

Федеральные округа 2016 2017 2018

Центральный федераль-
ный округ

- - -

Северо-Западный феде-
ральный округ

- - -

Южный федеральный округ 5,40% 3,51% 2,44 %

Северо-Кавказский феде-
ральный округ

- - -

Приволжский федераль-
ный округ

- 4,47% 4,40%

Уральский федеральный округ - - -

Сибирский федеральный округ 20,57% 22,76% 19,52%

Дальневосточный феде-
ральный округ

- - -

Проведя мониторинг муниципальных норма-

тивных правовых актов и практики их реализации, 

можно сделать вывод, что большинство облигаци-

онных займов выпускается крупными городами 

(например Новосибирском, Нижним Новгородом, 

Волгоградом)9. Все эти города имеют статус город-

ских округов. Действующее законодательство пре-

доставляет всем видам муниципальных образо-

8 При составлении таблицы были использованы результаты 
мониторинга местных бюджетов, размещенные на сайте 
Минфина России. URL: https://www.minfin.ru/ru/perfomance/
regions/monitoring_results/Monitoring_local/results/

9 Постановление мэрии г. Новосибирска от 10 мая 2016 г. № 1823 
«Об утверждении Решения об эмиссии муниципальных обли-
гаций города Новосибирска 2016 года (в форме документарных 
ценных бумаг на предъявителя) с фиксированным купонным 
доходом и амортизацией долга» // СПС «КонсультантПлюс» ; 
Постановление администрации г. Нижнего Новгорода от 
24 ноября 2017 г. № 5682 «Об утверждении Решения об эмис-
сии выпуска муниципальных облигаций города Нижнего 
Новгорода 2017 года в форме документарных ценных бумаг на 
предъявителя с фиксированным купонным доходом и аморти-
зацией долга» // СПС «КонсультантПлюс» ; Постановление 
Администрации Волгограда от 13 октября 2015 г. № 1423 «Об 
утверждении Решения об эмиссии муниципальных облигаций 
Волгограда 2015 года с фиксированным купонным доходом и 
амортизацией долга» // СПС «КонсультантПлюс».
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ваний равные права по выпуску муниципальных 

облигаций, но не все могут этими возможностями 

воспользоваться. На это есть ряд причин. Во-пер-

вых, зачастую другие виды муниципальных обра-

зований не способны должным образом обеспе-

чить эмиссию данных ценных бумаг, у них просто 

не хватает имущества и средств для покрытия сво-

их долговых обязательств. Во-вторых, немалую роль 

играет и имидж самих муниципалитетов. Вложение 

денег в небольшие малоизвестные муниципальные 

образования неперспективно и рискованно для ин-

весторов, поэтому они предпочитают им уже знако-

мых и известных эмитентов. Ну и, в-третьих, важ-

ную роль играет и организационная составляющая. 

Только крупное муниципальное образование может 

позволить себе содержать специалистов, разбираю-

щихся в инвестиционно-заемной деятельности, че-

го не может позволить себе небольшое сельское по-

селение. 

Анализируя муниципальную практику, можно 

также заметить, что большинство муниципальных 

образований-эмитентов являются административ-

ными центрами субъектов РФ. В то же время му-

ниципальные ценные бумаги выпускают и «не сто-

лицы» субъектов РФ. В качестве примера можно 

привести город Волжский10. Исторически так сло-

жилось, что из всех муниципальных образований 

особенно активно данным финансовым инстру-

ментом пользуется город Новосибирск, который 

отличается вниманием к подобным инструмен-

там (например еще в 1994 г. в городе был учрежден 

Новосибирский муниципальный банк; муници-

пальные облигации выпускаются регулярно начи-

ная с середины 1990-х11). В настоящее время му-

ниципальные облигации в структуре внутреннего 

муниципального долга города Новосибирска зани-

мают около или больше 50%12 — это наиболее зна-

чительные показатели в сравнении с иными муни-

ципальными образованиями.

 Серьезной проблемой муниципальных облига-

ций является их довольно низкая активность на вто-

ричном рынке ценных бумаг, что говорит об отсут-

ствии интереса инвесторов к данному финансовому 

инструменту. Проще говоря, облигации муниципа-

литетов продаются и покупаются крайне неохотно. 

10 Постановление Администрации городского округа — г. Волж-
ский Волгоградской области от 15 декабря 2014 г. № 9324 
«Об утверждении Решения об эмиссии муниципальных об-
лигаций городского округа — город Волжский Волгоградской 
области 2014 года с фиксированным купонным доходом и 
амортизацией долга» // СПС «КонсультантПлюс».

11 См., напр.: Решение городского Совета Новосибирска от 
20 ноября 1997 г. № 80 «О выпуске облигаций муниципального 
займа» ; Постановление мэра города Новосибирска от 15 де-
кабря 2003 г. № 2565 «Об утверждении Решения об эмиссии 
муниципальных облигаций города Новосибирска 2003 года с 
фиксированным купонным доходом» ; Постановление мэра 
города Новосибирска от 7 апреля 2008 г. № 260 «Об утверждении 
отчета об итогах эмиссии муниципальных облигаций города 
Новосибирска за 2007 год». Нормативные акты, регулирующие 
выпуск муниципальных облигаций, начиная с 2010 г., размеще-
ны на сайте администрации города. URL: https://novo-sibirsk.
ru/dep/finance/bonds/normativdok/

12 Структура муниципального долга // Официальный сайт Ново-
сибирска. URL: https://novo-sibirsk.ru/dep/finance/news_1185/

Причина такого явления кроется в низком и непосто-

янном спросе на муниципальные ценные бумаги13. 

Фактором, который в определенной степе-

ни сдерживает рост ликвидности муниципальных 

ценных бумаг, также является несбалансированная 

структура инвесторов. Наиболее часто инвестора-

ми — покупателями муниципальных облигаций яв-

ляются банки, страховые компании, пенсионные 

фонды, реже ПИФы. Однако основными инвесто-

рами остаются именно банки14. Население крайне 

вяло интересуется данной тематикой в силу низких 

доходов и низкой финансовой грамотности. На от-

сутствие интереса также влияет некоторый уровень 

недоверия, касающийся публично-правовых цен-

ных бумаг. Многим вспоминаются печальный опыт 

1990-х, кризисы и дефолты. 

Но несмотря на все проблемы, связанные с му-

ниципальными облигациями, у данных финансо-

вых инструментов есть много плюсов. Одним из них 

является низкий риск. Муниципальные облигации, 

как и облигации федерального займа (ОФЗ), явля-

ются низкорисковыми активами. Можно даже ска-

зать, что риск дефолта (т.е. невыполнения долговых 

обязательств в установленный срок) муниципаль-

ного образования примерно равен риску дефол-

та страны. За всю историю существования данных 

ценных бумаг случалось всего три дефолта, два из 

них — технические (была задержана выплата по об-

лигациям)15. Даже если что-то случится с муници-

пальным образованием (такое происходит крайне 

редко), к нему на помощь всегда придут органы го-

сударственной власти субъекта РФ и Российской 

Федерации — может быть даже введено временное 

государственное управление. Конечно, можно воз-

разить тем, что это противоречит ст. 102 БК РФ, со-

гласно которой Российская Федерация не несет 

ответственности по долговым обязательствам субъ-

ектов Российской Федерации и муниципальных об-

разований, если указанные обязательства не были 

гарантированы Российской Федерацией. По дан-

ным обязательствам не несет ответственность и 

субъект Российской Федерации. Но дело в том, что 

если случится дефолт по муниципальным ценным 

бумагам, то это может снизить доверие и к государ-

ственным бумагам. 

Если в муниципалитете образуется задолжен-

ность, то в силу п. 2 ч. 1 ст. 75 Федерального закона 

от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации»16 и гл. 19.1 БК РФ возможно вве-

13 Фомин М.В., Лахно Ю.В., Пышнограй А.П. Муниципаль-
ные облигации как инструмент развития инфраструктуры // 
Вопросы государственного и муниципального управления. 
2019. № 2. С. 193–194.

14 Пышнограй А.П. Основные проблемы развития рынка 
муниципальных облигаций в России // Региональная 
экономика: теория и практика. 2010. № 47. С. 62.

15 Дефолты облигаций // Rusbonds. URL: https://www.rusbonds.ru/
def.asp?go=1&sec=3&cat=0&def=&grnt=0&bdate=&edate=#rslt

16 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 
27.12.2019) «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» // СПС «Консуль-
тантПлюс».
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дение временной финансовой администрации для 

восстановления платежеспособности муниципаль-

ного образования, что говорит, с одной стороны, о 

самостоятельности бюджета муниципального обра-

зования, а с другой стороны — о единстве бюджет-

ной системе в РФ17. Так что инвесторы в любом слу-

чае получат свои деньги, пусть даже и позднее даты 

погашения. 

Другим достоинством данных заимствова-

ний является то, что, во-первых, они выпускают-

ся с амортизацией долга — выплатой номинала ча-

стями по мере приближения срока погашения. 

Это дает возможность эмитенту распределить вы-

плату долга равномерно на весь период обращения. 

То есть снижается риск невозврата денег, так как 

сумма вложений постепенно возвращается посред-

ством купонных выплат18. Во-вторых, доходность 

муниципальных облигаций ничуть не уступает

федеральным аналогам, а иногда даже и превыша-

ет их19.

Несомненный плюс и в том, что выпуск му-

ниципальным образованием своих долговых обя-

зательств является довольно гибким источником 

привлеченных средств, так как это отвечает инте-

ресам как заемщика, так и кредитора. Вложение 

средств в облигации является более привлекатель-

ной для населения возможностью использования 

своих финансовых средств, так как оно одновре-

менно получает определенный доход и помогает 

муниципалитету. Также за счет средств по муници-

пальным облигациям осуществляется оптимизация 

структуры долга в связи с более низкими расходами 

по обслуживанию и привлечением средств на дол-

госрочный период20. Привлечение заемных средств 

посредством выпуска облигаций является более де-

шевым вариантом по сравнению с другими видами 

заимствований.

17 Постановление Конституционного Суда РФ от 15 декабря 
2006 г. № 10-П «По делу о проверке конституционности 
положений частей четвертой, пятой и шестой статьи 215.1 
Бюджетного кодекса Российской Федерации» // СПС «Кон-
сультантПлюс».

18 Как стать кредитором субъектов РФ и заработать на этом // 
BCS Express. URL: https://bcs-express.ru/novosti-i-analitika/
kak-stat-kreditorom-subieektov-rf-i-zarabotat-na-etom

19 Облигации субъектов РФ и муниципальных образова-
ний // Smart-lab. URL: https://smart-lab.ru/q/subfed/

20  Артемьева С.С. и др. Финансы, денежное обращение и кредит : 
учеб. для вузов. М. : Академический проект, 2009. С. 116.

Резюмируя все вышесказанное, можно сде-

лать следующие выводы. Во-первых, целесообраз-

но предусмотреть на законодательном уровне воз-

можность эмиссии муниципальных облигаций под 

финансирование конкретных инфраструктурных 

проектов — инфраструктурные облигации. Муни-

ципальные облигации могли бы использоваться од-

новременно с такими инвестиционными инстру-

ментами, как концессии, муниципально-частное 

партнерство. Создав этот финансовый инструмент, 

можно значительно расширить возможности фи-

нансирования муниципальных образований, а так-

же участия населения в развитии своей территории. 

Приобретая муниципальные облигации, население 

может непосредственно видеть изменения в своем 

муниципалитете. Люди смогут видеть, что их деньги 

не потрачены зря, а направлены на конкретные из-

менения их жизни к лучшему. Это определенным об-

разом повысит интерес населения и бизнеса к инве-

стициям, в том числе в муниципальные облигации.

Во-вторых, необходимо активное вовлечение 

населения в инвестирование в муниципальные об-

лигации. Стоит проводить мероприятия, направ-

ленные на повышение общей финансовой и право-

вой грамотности. Важно привлечение российских 

системообразующих банков к активной работе с 

данными финансовыми инструментами.

В-третьих, целесообразно стимулировать и мо-

тивировать муниципальные образования к иниции-

рованию и реализации инфраструктурных проектов. 

Быстрый устойчивый рост всей экономики стра-

ны может быть обеспечен только в том случае, ког-

да будут созданы благоприятные законодательные 

условия в части, касающейся упрощения порядка 

выпуска муниципальных облигаций, и будет обес-

печен жесткий постоянный контроль за целевым 

использованием поступающих в муниципальные 

бюджеты средств21. 

Именно комплексный подход к решению дан-

ной проблемы позволит привести к повышению 

привлекательности муниципальных облигаций как 

финансового инструмента социально-экономиче-

ского развития муниципальных образований.

21     Тетерятников К. Вопросы финансирования программ 
развития муниципальных образований: международный 
и российский опыт // Риск: ресурсы, информация, снаб-
жение, конкуренция. 2014. № 1. С. 183.
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Взаимодействие власти, бизнеса и общества

Комитет Совета Федерации по федеративному 
устройству, региональной политике, местному са-
моуправлению и делам Севера провел 27 февраля 
2020 г. совещание, посвященное вопросам совер-
шенствования законодательных условий и форм 
непосредственного осуществления населением 
местного самоуправления. Обсуждались вопросы 
участия населения в осуществлении местного са-
моуправления, а также участия граждан в реализа-
ции национальных проектов.

Модератор дискуссии, заместитель председате-
ля Комитета Совета Федерации по федеративно-
му устройству, региональной политике, местному 
самоуправлению и делам Севера Владимир Горо-
децкий отметил, что тематика совершенствования 
и расширения форм, механизмов и практики уча-
стия населения в решении вопросов местного зна-
чения имеет сегодня особую значимость1.

«В Послании Президента Российской Федера-
ции Федеральному Собранию были обозначены 
важнейшие направления дальнейшего развития 
местного самоуправления».

Федеральное законодательство, отметил сена-
тор, предусматривает достаточно широкий перечень 
и форм непосредственного осуществления насе-
лением местного самоуправления, и участия насе-
ления в осуществлении местного самоуправления. 
«Это муниципальные выборы, местный референ-
дум, сход граждан, правотворческая инициатива, 
территориальное общественное самоуправление, 
публичные слушания, собрания, конференции, 
опросы граждан, обращения, многие другие. Очень 
важно, что этот перечень не является исчерпываю-

1 Приводится по тексту, размещенному на сайте Совета 
Федерации. URL: https://region.council.gov.ru/events/
news/114129/

щим, и граждане вправе участвовать в осуществле-
нии местного самоуправления также в иных фор-
мах, которые не противоречат закону».

В последние годы, отметил сенатор, многое 
было сделано для развития институтов непосред-
ственного осуществления населением местного са-
моуправления. «Например, Федеральным законом 
был закреплен правовой статус старост сельских 
населенных пунктов. Этот институт получил очень 
широкое распространение в регионах. Он востре-
бован, интересен людям и эффективен».

Другим важным изменением стало включение
расположенных на межселенной территории на-
селенных пунктов в состав территории, на кото-
рой может осуществляться территориальное об-
щественное самоуправление. Также внесены 
изменения, направленные на совершенствование 
процедуры проведения схода граждан. «Эти изме-
нения гарантировали заблаговременное оповеще-
ние жителей муниципального образования о вре-
мени и месте проведения схода граждан, а также их 
ознакомление с проектом муниципального право-
вого акта и материалами по вопросам, выносимым 
на решение схода».

Кроме того, была предусмотрена возможность 
поэтапного проведения схода граждан в случае, ес-
ли в населенном пункте отсутствует возможность 
одновременного совместного присутствия более 
половины обладающих избирательным правом 
жителей данного населенного пункта.

«Весьма перспективной формой непосред-
ственного осуществления населением местного 
самоуправления является инициативное бюдже-
тирование. За более чем двенадцать лет с начала 
применения «инициативного бюджетирования» 
во многих регионах накоплен большой опыт его 
реализации на муниципальном уровне».

Совершенствование законодательных условий и форм участия граждан
в реализации национальных проектов: выступления отдельных 
участников совещания

27 февраля 2020 г. в Совете Федерации было проведено совещание на тему «О совершенствовании законодательных 

условий и форм непосредственного осуществления населением местного самоуправления, участия населения в осу-

ществлении местного самоуправления, а также участия граждан в реализации национальных проектов». Обсуждав-

шиеся вопросы являются очень важными и продолжают дискуссию, начатую на страницах первого номера журнала. 

Ниже приводятся выступления модератора и отдельных экспертов, подготовленные на основании стенограммы меро-

приятия.

Ключевые слова: развитие территории, национальные проекты, вовлечение населения, инициативное бюджетирова-

ние, общественное голосование, рейтинговое голосование.

The Improvement of Legal Conditions and Forms of the Participation of Citizens 
in the Implementation of National Projects: Speeches by Some Meeting Members

A meeting on the subject “On the Improvement of Legal Conditions and Forms of Direct Exercising Local Self-Government 

by the Population, Involvement of the Population in Exercising Local Self-Government and Participation of Citizens in the 

Implementation of National Projects” was held in the Federation Council on February 27, 2020. The raised issues are very 

important and continue the discussion started on the pages of the first issue of the journal. The following are the speeches of the 

moderator and some experts prepared based on the transcript of the event.

Keywords: territory development, national projects, involvement of the population, initiative budgeting, public voting, rating 

voting.
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Совершенствование законодательных условий и форм участия граждан в реализации национальных проектов: 
выступления отдельных участников совещания

Сенатор пояснил, что под инициативным про-
ектом понимается проект, посредством которого 
обеспечивается участие жителей муниципального 
образования или его части в определении приори-
тетных направлений расходования местного бюд-
жета, поддержка реализации их инициатив по ре-
шению вопросов местного значения.

«Сегодня положительный потенциал примене-
ния института инициативного бюджетирования 
еще далеко не исчерпан. 30 января на заседании Со-
вета по местному самоуправлению Президент РФ 
особо отметил, что нужно повышать роль иници-
ативного бюджетирования и что в ближайшие три 
года необходимо довести как минимум до пяти про-
центов долю расходов муниципалитетов, которые 
определяются с прямым учетом мнения граждан».

Это очень важно, ведь главным принципом 
этого института является непосредственное уча-
стие граждан в разработке и выборе проектов, на-
правленных на решение наиболее актуальных, 
злободневных проблем по вопросам местного зна-
чения — исходя из своих потребностей и интере-
сов, пояснил сенатор.

«Очень важным является вопрос интеграции ре-
гиональных и муниципальных программ с наци-
ональными проектами. Для эффективной работы 
в рамках единой системы необходимо обеспечить 
четкую постановку целей и задач, проведение ме-
роприятий национальных проектов на уровне субъ-
ектов Федерации и муниципальных образований. 
Очевидно, что для успешного включения муници-
пального уровня в эту работу требуется обеспечить 
скоординированное взаимодействие на местах».

Сенатор предложил участникам более детально об-
судить эффективные механизмы решения этих задач.

В ходе обсуждения представители субъектов Фе-
дерации, руководители муниципальных образова-
ний и эксперты высказали конкретные предложе-
ния по повышению эффективности дальнейшего 
развития форм непосредственного осуществления 
населением местного самоуправления.

Далеко не все участники дискуссии говорили 
об особенностях правового регулирования участия 
населения в реализации национальных проектов 
на муниципальном уровне. Ниже приводятся вы-
ступления отдельных экспертов, подготовленные 
на основе стенограммы совещания.

Владимир Вагин, руководитель Центра иници-
ативного бюджетирования Научно-исследователь-
ского финансового института (НИФИ) Министер-
ства финансов России, сказал следующее2:

«Мне очень приятно и отрадно то, что инициа-
тивное бюджетирование получило столько внима-
ния и нашего сегодняшнего собрания, и вообще в 

2 Текст подготовлен на основании стенограммы выступле-
ния, сделанного на совещании «О совершенствовании 
законодательных условий и форм непосредственного осу-
ществления населением местного самоуправления, участия 
населения в осуществлении местного самоуправления, а 
также участия граждан в реализации национальных проек-
тов», проводимом 27 февраля 2020 г. в Совете Федерации.

последние месяцы оно становится все более и бо-
лее активно употребляемым и используемым тер-
мином. Мне бы хотелось несколько слов сказать о 
том, что это такое с точки зрения тех людей, кто на-
чинал этим заниматься. 

Пять лет назад Министерство финансов Рос-
сийской Федерации стало активно заниматься 
этим финансовым инструментом. И Минфин Рос-
сии рассматривал это как инструмент повышения 
эффективности бюджетных расходов. И мы очень 
многое сделали для того, чтобы понять, как этот 
инструмент работает. Рядом со мной, мой сосед, — 
мэр города Ставрополя, а Ставропольский край — 
один из лидеров процесса развития инициативно-
го бюджетирования. Именно в Ставропольском 
крае впервые была реализована одна из практик 
инициативного бюджетирования. И село Родни-
ковское Арзгирского района Ставропольского 
края вошло в историю как первое поселение, в ко-
тором была реализована практика участия граждан 
в форме инициативного бюджетирования. 

Что меня поразило, когда я приехал первый 
раз в это село? Я был там несколько раз. Но пер-
вый раз, когда мы туда приехали большой компа-
нией, мы проводили там семинар, и я сидел с гла-
вой сельского поселения рядом за столом, и он 
говорит: «Знаете, что самое интересное? У нас, 
мне кажется, за те годы, что мы занимаемся ини-
циативным бюджетированием, у людей сознание 
стало меняться». Я говорю: «А в чем проявилось 
конкретно?» Он говорит: «Знаешь, вот у нас лужа 
всегда была здесь, в центре села. И ко мне недавно 
подошли несколько человек и сказали: “Слушай, 
мы много уже объектов построили (а они постро-
или спортивный зал, отремонтировали Дом куль-
туры, сделали прекрасный дом приемов в этом ме-
сте)… А почему у нас до лужи руки не доходят?”». 

И это, наверное, самое важное, потому что се-
ло Родниковское сегодня выглядит по-другому. 
Я много сел видел за эти годы, пока мы ездили по 
России и рассказывали об инициативном бюд-
жетировании, но село Родниковское стоит того, 
чтобы в него приехать и посмотреть, что бывает в 
сельских поселениях, когда много лет и последова-
тельно граждане участвует в развитии села.

По тем данным, которые мы ежегодно собира-
ем, в рамках мониторинга развития инициативно-
го бюджетирования в научно-исследовательском и 
финансовом институте Минфина России, мы зна-
ем в цифрах о том, что собой представляет это об-
щественное явление. 

В прошлом году в России было реализова-
но почти 19 тысяч проектов. 19 тысяч проектов — 
это много. 68 регионов участвуют сейчас в ини-
циативном бюджетировании. Почти без малого 
на 20 млрд рублей было реализовано проектов. 
Это уже заметные цифры — 20 млрд рублей. При 
этом обращаю ваше внимание, что это не деньги 
Федерации, в основном это деньги субъекта Феде-
рации. Больше 10 млрд рублей выделяется допол-
нительно средств из субъектов Федерации на под-
держку инициативного бюджетирования сегодня. 
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И нам очень жаль, что инициативное бюджетиро-
вание до сих пор не получило такой поддержки на 
федеральном уровне.

Мы много лет стучимся и просим, чтобы Феде-
рация поучаствовала в реализации проектов ини-
циативного бюджетирования. Сегодня субъекты 
это делают — и делают все охотнее с каждым годом. 
Но, наверное, пришло время подумать об этом и на 
федеральном уровне. Поэтому я большие надежды 
возлагаю на проект закона, который сейчас внесен 
в Государственную Думу. Я знаю этот проект зако-
на, мы его внимательно изучали. Это рабочий до-
кумент, с ним действительно можно уже сегодня 
заниматься инициативным бюджетированием. 

Правда, есть опасение. Инициативное бюджети-
рование уже развивается — и развивается неплохо. 
И самая главная задача этого закона — не навредить 
его развитию, не начать мешать «живому инициатив-
ному бюджетированию», как о нем сказал президент 
страны на совете по местному самоуправлению. 

Вот ни в коем случае этого нельзя делать, ина-
че мы можем его загубить. Потому что есть страны, 
которые принимали закон об участии граждан, и 
после этого участие граждан исчезало. Мы десятая 
страна в мире, кто этим занимается, я имею в виду, 
законом такого рода. К сожалению, предыдущие де-
вять не преуспели в этом, и нет у них ничего выдаю-
щегося в плане участия граждан. И поэтому мне бы 
очень не хотелось, чтобы мы пошли по этому пути. 

На что бы мне хотелось обратить еще внимание. 
Инициативное бюджетирование сегодня — это уже 
не только то, что написано в проекте закона, кото-
рый сейчас внесен на рассмотрение. Это то, что мы 
делали предыдущие пять лет, и это то, что существу-
ет реально. Действительно, хотелось бы, чтобы под-
линное инициативное бюджетирование — а не его 
формальная оболочка — появилось во всех субъ-
ектах Федерации. Но вместе с тем я бы очень хо-
тел, чтобы не сложилось такого мнения, что все раз-
нообразие инициативного бюджетирования — это 
только то, что написано в проекте закона. У нас уже 
сегодня есть иные практики гражданского участия. 

Замечательно развивается на протяжении по-
следних двух лет школьное инициативное бюд-
жетирование. На Сахалине впервые это началось, 
а сейчас уже семь субъектов Федерации активно 
подхватили эту эстафету. И есть великолепные об-
разцы того, как школьники принимают участие в 
выборе и реализации проектов на которые расхо-
дуется часть школьных бюджетов. И это не толь-
ко дополнительные бюджеты, это и существующие 
школьные бюджеты. 

Есть очень интересный опыт того, как гражда-
не могли бы принимать участие в определении тех 
проектов, на которые могут пойти средства целе-
вых облигаций. Другая рабочая группа в Совете 
Федерации занимается сейчас рынком целевых об-
лигаций. Так вот соединение с методологией ини-
циативного бюджетирования могло бы привести 
к тому, что граждане выступали бы не только как 
участники софинансирования (у нас 1 млрд рублей 
граждане в прошлом году собрали на софинансиро-
вание проектов инициативного бюджетирования), 

но и как соинвесторы. Но они станут соинвестора-
ми в том случае, если будут понимать, на что пой-
дут те деньги от облигаций, которые будут собраны. 

Одно и главное предложение, которое я хотел 
озвучить. Может быть, самая важная проблема, 
которая сегодня нуждается в пристальном внима-
нии, — это проблема интеграции инициативного 
бюджетирования и территориального обществен-
ного самоуправления. Мы все с вами знаем о том, 
что в рамках обсуждения поправок в Конститу-
цию3 затрагиваются фундаментальные вопросы, 
связанные с конструкцией всей системы публич-
ной власти в Российской Федерации. Территори-
альное общественное самоуправление вне этого 
контура публичной власти. Именно там местное 
самоуправление, хотя оно сегодня и не обозначено 
в Конституции, очень активно развивается. И все 
вы знаете наверняка про то, что в ТОС работают 
очень неравнодушные люди, там очень много ин-
тересных идей и тем. Но финансирование деятель-
ности ТОС носит крайне нерегулярный характер, и 
оно в основном концентрируется на грантах, но та-
ких регионов раз-два и обчелся.

Что я предлагаю? Я предлагаю, чтобы инициа-
тивное бюджетирование стало системной основой 
для финансирования территориального обществен-
ного самоуправления. Президент на совете по мест-
ному самоуправлению дал поручение, чтобы были 
разработаны рамки того, как можно сделать, что-
бы до пяти процентов местных бюджетов определя-
лось с участием граждан. Так вот давайте вместе по-
думаем о том, как эти пять процентов в том числе 
достанутся территориальному общественному са-
моуправлению. У нас есть для этого хорошие нара-
ботки. Мы готовы эту тему обсуждать. 

Мы хотели бы совместно с Комитетом по фе-
деративному устройству и местному самоуправ-
лению Совета Федерации провести семинар, где 
бы мы обсудили, как обеспечить интеграцию ини-
циативного бюджетирования и ТОСов. Прило-
жить методологию инициативного бюджетирова-
ния, изученные нами инструменты инициативного 
бюджетирования к вопросам финансирования тер-
риториального общественного самоуправления. 
Благодарю вас».

Екатерина Шугрина, ведущий научный сот-
рудник Центра местного самоуправления ИУРР 
РАНХиГС, сказала следующее4:

«Спасибо большое за приглашение, за возмож-
ность поделиться своими соображениями. И от-
дельное спасибо, что мои некоторые материалы 

3 Конституция Российской Федерации (принята всенародным 
голосованием 12.12.1993) (с учетом поправок, внесенных 
Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30.12.2008 
№ 6-ФКЗ, от 30.12.2008 № 7-ФКЗ, от 05.02.2014 № 2-ФКЗ, 
от 21.07.2014 № 11-ФКЗ) // СПС «КонсультантПлюс».

4 Текст подготовлен на основании стенограммы выступле-
ния, сделанного на совещании «О совершенствовании 
законодательных условий и форм непосредственного осу-
ществления населением местного самоуправления, участия 
населения в осуществлении местного самоуправления, а 
также участия граждан в реализации национальных проек-
тов», проводимом 27 февраля 2020 г. в Совете Федерации.
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включены в раздатку5, и в них уже сформулирова-
на значительная часть моих предложений, которые 
я заблаговременно в комитет направила.

Я хотела бы добавить чуть-чуть другой акцент в 
нашу дискуссию, поговорить о законодательстве. 

С моей точки зрения (это первый вывод, кото-
рый я хотела бы сделать), наше de juro отстает от de 
facto, и надо менять законодательство, чтобы оно 
поспевало за теми фактическими отношениями, 
которые уже сложились. Но в этой связи хочу на-
помнить опасения В.В. Вагина, который сказал, 
чтобы мы не заурегулировали все и через такое из-
быточное регулирование не убили саму идею.

Теперь в отношении действующего законода-
тельства в контексте нацпроектов. В раздатке моя 
статья, в которой собраны основные тенденции 
развития разных форм народовластия на основе 
анализа правоприменительной практики. И когда 
я делала эту подборку, я достаточно добросовестно 
посмотрела национальные проекты с точки зрения 
того, где какие показатели есть.

Я нашла два национальных проекта, где го-
ворится о населении в контексте вовлеченно-
сти (это по состоянию на 2019 г.). Первый – это 
«Образование», о вовлеченности говорится как о 
некоем механическом увеличении участвующих 
людей, причем этот показатель не раскрывается. 
Ну и любимый проект «Жилье и комфортная го-
родская среда». Там про вовлечение населения го-
ворится в контексте двух показателей. Напомню: 
первый показатель — создание механизмов пря-
мого участия граждан в формировании комфорт-
ной городской среды; увеличение на 30 процентов 
должно быть. И второй показатель — доля граж-
дан, принявших участие в решении вопросов раз-
вития городской среды в возрасте от 14 лет.

В этой связи у меня возникает несколько вопро-
сов и несколько опасений. Первое: мы в чем будем 
считать? Помните, как в детском мультике? Если 
считать в попугаях, один результат, если в удавах — 
другой результат. Вот пока это непонятно.

Второй вопрос, который возникает: а что брать 
за точку отсчета?

Третий вопрос, который возникает: а мы будем 
по какому региональному охвату все это считать — 
в масштабах страны, в масштабах субъекта, в мас-
штабах муниципального образования или как-то 
иначе? Вот с этой точки зрения есть определенный 
резерв, который в данном случае, наверное, дол-
жен восполнить Минстрой, поскольку именно он 
является головным органом власти, который зани-
мается этим национальным проектом.

Теперь о том, какие формы в данном случае мо-
гут или должны быть. Вот обратите внимание: тема 
нашего совещания — формы непосредственного 

5 Шугрина Е.С. Муниципальная демократия: тенденции 
развития в материалах правоприменительной практики // 
Правоприменение. 2019. Т. 3. № 3. С. 108–124 ; Шугри-
на Е.С. Некоторые особенности привлечения средств насе-
ления к решению вопросов местного значения в материалах 
правоприменительной практики // Вестник СурГУ. 2019. 
Вып. 2 (24). С. 91–96.

осуществления и формы участия. И это та терми-
нология, которая есть в законе № 131. У нас дей-
ствительно есть достаточно большое количество 
форм, которые лучше или хуже используются, но, 
во всяком случае, они понятны. Мониторинг этих 
форм у нас ведет Минюст. В раздатке, в моем мате-
риале, есть статистика по этим формам в динами-
ке. Так вот, динамики как таковой нет. Конечно, 
минимальные различия есть, но они не на 30 про-
центов. Есть, например, такие цифры как 1600, 
1700. Получается, что на протяжении нескольких 
лет зафиксированы определенная стабильность и 
отсутствие существенного роста. Поэтому, когда 
мы говорим о традиционных формах, известных 
законодательству, то основной массив форм уже 
реализован достаточным образом, по показателям 
нацпроекта мы особой динамики не добавим.

Особую динамику мы можем добавить за счет 
новых форм, которые законодательству пока не-
известны. Мои коллеги уже говорили об инициа-
тивном бюджетировании. И я приветствую нали-
чие законопроекта, это действительно достаточно 
большое подспорье. 

На практике встречается большое количество и 
иных форм. Что такое рейтинговое голосование? 
Что такое общественное голосование по смыслу, 
придаваемому Минстроем? Эти формы не урегу-
лированы на законодательном уровне. И в этой 
связи хотела бы просто обратить внимание (ме-
ня это достаточно серьезно тревожит): на сайте 
Минстроя размещено огромное количество ма-
териалов, которые касаются различных рекомен-
даций по тому, как вовлекать население в ком-
фортную городскую среду и т.д. Рекомендации 
замечательные, там действительно очень много 
хороших механизмов, которые можно и нужно ис-
пользовать.

Что меня настораживает? Эти рекомендации 
ничем, никем не утверждены. То есть это даже 
не подзаконный акт, это даже не модельный акт. 
Например, насколько мне известно, целевая мо-
дель, которая размещена на сайте Минстроя, в 
марте будет утверждена — ну хотя бы приказом ми-
нистра. Хотя, как мне кажется, какие-то механиз-
мы должны содержаться в действующем законода-
тельстве, хотя бы рамочно.

Дело в том, что на основании этих форм, в том 
числе тех, которые в рамках инициативного бюд-
жетирования используются, люди принимают до-
статочно серьезные решения: во-первых, какие из-
менения общественных пространств делать, как 
менять облик своего населенного пункта (а все 
это — серьезные последствия); во-вторых, послед-
ствия, связанные с привлечением, расходованием 
денег (это тоже серьезные последствия). И если мы 
на основании неурегулированных форм принима-
ем такие решения — ну, наверное, мы провоциру-
ем потенциальные проблемы, потенциальные кон-
фликты. У меня есть анализ судебной практики по 
референдумам о самообложении, когда участились 
случаи, что люди обращаются в суд и спрашива-
ют: «А почему вы на нас перекладываете функции 
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органов власти?» Это очень серьезная тенденция, 
которая в судебной практике начинает появляться. 
И с этой точки зрения, наверное, те формы, кото-
рые используются органами местного самоуправ-
ления при принятии соответствующих решений, 
должны получить лучшее регулирование. Это, с 
моей точки зрения, защита в первую очередь орга-
нов местного самоуправления.

И в этой связи хотелось бы привести вот такой 
пример. Точнее, два примера, которые меня в свое 
время просто шокировали. 

В числе отчетных показателей по националь-
ному проекту фигурирует доля граждан в возрас-
те от 14 лет. Ключевые слова — от 14 лет. Юриди-
чески это недееспособные лица, хотя фактически 
уже достаточно взрослые, понимающие, что нужно 
для развития территории. И я смотрела минстро-
евские материалы, особенно в части обществен-
ного голосования. Там говорится: «Пусть органы 
местного самоуправления своим решением эту 
категорию населения, своих жителей, включают». 
Ну нет у органов местного самоуправления тако-
го права; это гражданское законодательство, это 
исключительно федеральное ведение. Поэтому и 
такого рода вопросы должны быть урегулирова-
ны на уровне федерального закона. Не могут орга-
ны местного самоуправления сами своими актами 
делать. А я смотрела, 300 с лишним таких реше-
ний органов местного самоуправления уже приня-
то. Слава богу, что прокуратура пока об этом не по-
дозревает.

И второе. Когда мы говорим о механизмах, кото-
рые предлагает Минстрой. Видно, что это шикар-
ные механизмы, которые предлагают урбанисты, 
основываясь на своем понимании прекрасно-
го, на лучших в том числе зарубежных практиках. 
Это все замечательно. Но юристы, по-моему, не 
смотрели эти целевые модели. Это проявляется 
и в концепции, и в невключенности в наше дей-
ствующее законодательство, в разнице термино-
логий. 

Такой простой пример. Что такое «соучаствую-
щее проектирование» с точки зрения нашей терми-
нологии? Нашему законодательству это неизвест-
но. А как мы это будем делать?

Другой пример. По версии Минстроя, очень 
важно говорить о формах общественного кон-
троля. Когда мы недавно в соседнем комитете по 
финансам обсуждали проект по инициативному 
бюджетированию и обсуждали в контексте ини-

циативного бюджетирования формы и механиз-
мы общественного контроля, там была высказана 
определенная озабоченность. Поэтому, получает-
ся, с одной стороны мы говорим: «Приходите, до-
бро пожаловать, это хорошо», а с другой сторо-
ны, мы говорим: «Это нужно использовать очень 
аккуратно». А термин-то «общественный конт-
роль» — один и тот же. Это еще одна озабочен-
ность, которую хотела бы высказать. У нас одни 
и те же термины используются в разном законо-
дательстве, имеют разное содержание. Например, 
«собрание». Федеральный закон № 1316, Градо-
строительный кодекс7, закон об инициативном 
бюджетировании, по сути, используют этот термин 
«собрание», но везде чуть разное правовое регули-
рование. Точно так же публичные слушания, обще-
ственное обсуждение и т.д. Поэтому предложение: 
наверное, нужно это все синхронизировать. 

Ну и последнее. Когда мы создаем новые фор-
мы вовлечения населения, это благо. Но, навер-
ное, какое-то рамочное законодательство на фе-
деральном уровне необходимо. С моей точки 
зрения, это должен быть закон № 131, где основ-
ные механизмы должны быть обозначены, в том 
числе пределы полномочий субъектов РФ по регу-
лированию этих отношений; отдельно проанали-
зировать их с точки зрения возможности расходо-
вания денег населения. Летом мы с В.В. Вагиным 
в Центре инициативного бюджетирования обсуж-
дали вопрос по непосредственному народовла-
стию, и у нас возникла такая крамольная мысль, 
что возможно создание отдельного закона, в ко-
тором будут урегулированы формы гражданско-
го участия в развитии территорий. И если мы го-
ворим о развитии территорий, то в этом законе 
можно, с одной стороны, вытащить и синхрони-
зировать те формы, которые есть, с другой сторо-
ны, посмотреть механизмы в контексте местного 
самоуправления, посмотреть в контексте разви-
тия территорий субъекта Российской Федерации. 
И вот такой комплексный закон мог бы снять 
определенные проблемы. Спасибо». 

6 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 
27.12.2019) «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» // СПС «Кон-
сультантПлюс». 

7 Градостроительный кодекс Российской Федерации от 
29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ (ред. от 27.12.2019) // СПС 
«КонсультантПлюс».

Литература
1. Шугрина Е.С. Муниципальная демократия: тенденции развития в материалах правоприменитель-

ной практики / Е.С. Шугрина // Правоприменение. 2019. Т. 3. № 3. С. 108–124.
2. Шугрина Е.С. Некоторые особенности привлечения средств населения к решению вопросов мест-

ного значения в материалах правоприменительной практики / Е.С. Шугрина // Вестник Сургут-
ского государственного университета. 2019. № 2 (24). С. 91–96.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 2 / 2020 33

Ряшин М.П. Субъекты осуществления муниципального контроля

Контрольные функции осуществляют все ор-

ганы местного самоуправления в рамках своей 

компетенции1. Что касается непосредственно му-

ниципального контроля, о котором идет речь в 

Федеральном законе от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ

«О защите прав юридических лиц и индивидуаль-

ных предпринимателей при осуществлении госу-

дарственного контроля (надзора) и муниципаль-

ного контроля»2 (далее — Федеральный закон 

№ 294-ФЗ), то его можно условно назвать отрасле-

вым, т.е. закрепленным не только как вопрос мест-

ного значения в Федеральном законе от 6 октября 

2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в Российской 

Федерации»3 (далее — Федеральный закон 

№ 131-ФЗ), но и в соответствующих отраслевых 

законах.

1 См., напр.: Бышков П.А. Муниципальный контроль в 
Российской Федерации: проблемы теории и практики : 
дис. … д-ра юрид. наук. М., 2018. 554 с. ; Пашков А.В. Ин-
ституционализация муниципального контроля в системе 
местного самоуправления в Российской Федерации : ав-
тореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 2014. 22 с.

2 Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ (ред. 
от 02.08.2019) «О защите прав юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей при осуществлении государ-
ственного контроля (надзора) и муниципального конт-
роля» // СПС «КонсультантПлюс».

3 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 
27.12.2019) «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» // СПС «Кон-
сультантПлюс».

Согласно части 1 ст. 17.1 Федерального закона 

№ 131-ФЗ, муниципальный контроль организуют 

и осуществляют органы местного самоуправления. 

При этом муниципальный контроль осуществля-

ется за соблюдением требований, установленных 

муниципальными правовыми актами, приняты-

ми по вопросам местного значения, а в случаях, 

если соответствующие виды контроля отнесены 

федеральными законами к полномочиям органов 

местного самоуправления, также осуществляет-

ся муниципальный контроль за соблюдением тре-

бований, установленных федеральными закона-

ми, законами субъектов Российской Федерации. 

Также и пунктом 4 ст. 2 Федерального закона 

№ 294-ФЗ предусмотрено осуществление муни-

ципального контроля органами местного самоу-

правления. Законом закреплено, что порядок де-

ятельности органов местного самоуправления по 

осуществлению муниципального контроля уста-

навливается муниципальными правовыми акта-

ми либо законом субъекта РФ и принятыми в со-

ответствии с ним муниципальными правовыми 

актами. В соответствии с ч. 1 ст. 6 Федерального 

закона № 294-ФЗ определение органов местно-

го самоуправления, уполномоченных на осущест-

вление муниципального контроля, установле-

ние их организационной структуры, полномочий, 

функций и порядка их деятельности и определе-

ние перечня должностных лиц указанных упол-

номоченных органов местного самоуправления 
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pr@admhmansy.ru

В статье анализируются вопросы, связанные с формализацией субъектов осуществления муниципального контроля в 

муниципальных нормативных правовых актах. Автор приходит к выводу, что муниципальный контроль осуществля-

ют различные субъекты, включая должностных лиц структурных подразделений местной администрации, специали-

зирующиеся на конкретных видах муниципального контроля; отдельные подразделения местной администрации, в 

которых сосредотачиваются все виды муниципального контроля; различные подразделения местной администрации; 

муниципальные учреждения; муниципальные учреждения совместно со структурным подразделением местной адми-

нистрации; исполнительный орган государственной власти субъекта РФ.

Ключевые слова: муниципальный контроль, органы местного самоуправления, устав муниципального образования, 

административный регламент осуществления муниципального контроля, местная администрация.

Municipal Control Subjects

Ryashin Maksim P., Head of Khanty-Mansiysk

The article analyzes issues related to the formalization of subjects of municipal control in municipal normative legal acts. The 

author comes to the conclusion that municipal control is carried out by various subjects, including officials of structural divisions 

of the local administration, specializing in specific types of municipal control; separate divisions of the local administration, where 

all types of municipal control are concentrated; various divisions of the local administration; municipal institutions; municipal 

institutions together with a structural division of the local administration; the Executive body of state power of the subject of the 

Russian Federation.

Keywords: municipal control, local self-government bodies, Municipal Charter, administrative regulations for municipal control, 

local administration.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 2 / 202034

Взаимодействие власти, бизнеса и общества

и их полномочий осуществляются в соответствии 

с уставом муниципального образования и иным 

муниципальным правовым актом. Таким образом, 

регулирование статуса органов местного само-

управления, реализующих муниципальный конт-

роль, осуществляется нормативными правовыми 

актами трех уровней — федеральными законами и 

подзаконными актами, законами субъектов РФ и 

муниципальными нормативными правовыми ак-

тами. Причем последним отводится наиболее су-

щественная роль в регулировании организацион-

ной структуры осуществления муниципального 

контроля, порядка формирования, полномочий и 

осуществления деятельности субъектов муници-

пального контроля.

Органы местного самоуправления, уполномо-

ченные на осуществление муниципального кон-

троля, уставами различных муниципальных обра-

зований определяются либо достаточно подробно, 

либо весьма кратко и неопределенно. Так, в Хан-

ты-Мансийском автономном округе можно уви-

деть разные варианты уставного регулирова-

ния организационной основы муниципального 

контроля.

Например, Устав города Ханты-Мансийска в 

ст. 50, посвященной полномочиям Администра-

ции города, закрепляет, что Администрация яв-

ляется органом местного самоуправления, упол-

номоченным на осуществление муниципального 

контроля, в случае если осуществление соответ-

ствующего вида муниципального контроля не от-

несено законодательством к компетенции иных 

органов местного самоуправления. Определение 

органов Администрации города, уполномочен-

ных на осуществление муниципального контро-

ля, установление их организационной структуры, 

полномочий, функций и порядка их деятельности 

осуществляются в соответствии с правовым ак-

том Администрации города, Думы города соглас-

но компетенции.

Согласно Уставу Кондинского района орга-

ном местного самоуправления, уполномоченным 

на осуществление муниципального контроля, яв-

ляется администрация района. Администрация 

района наделяет органы администрации райо-

на полномочиями по осуществлению муници-

пального контроля. Организационная структура 

органов администрации района, осуществляю-

щих муниципальный контроль, их полномочия, 

функции и порядок деятельности определяют-

ся постановлением администрации района, за ис-

ключением органов администрации района, яв-

ляющихся юридическими лицами, положения о 

которых утверждаются Думой района (ст. 29.1).

Уставом Сургутского района определено, что 

органом, уполномоченным на осуществление му-

ниципального контроля, является Администрация 

района. Перечень видов муниципального контро-

ля и органов местного самоуправления, уполно-

моченных на их осуществление, ведется в поряд-

ке, установленном Думой района (ст. 34.1 Устава). 

Такая формулировка представляется противоре-

чивой, поскольку сначала указано, что орган му-

ниципального контроля — это Администрация, 

затем написано: «перечень органов местного са-

моуправления», уполномоченных на осуществле-

ние такого контроля. Под этими органами подра-

зумеваются структурные подразделения одного 

органа — администрации. Это закреплено Поста-

новлением Администрации Сургутского района 

от 13 апреля 2012 г. № 1224-нпа «Об осуществле-

нии муниципального контроля»4, которым утвер-

жден перечень видов муниципального контро-

ля и подразделений Администрации Сургутского 

района, уполномоченных на осуществление кон-

кретного вида контроля. Так, департамент жи-

лищно-коммунального хозяйства, экологии, 

транспорта и связи уполномочен осуществлять 

муниципальный жилищный контроль; департа-

мент жилищно-коммунального хозяйства, эко-

логии, транспорта и связи — муниципальный 

контроль за сохранностью автомобильных дорог 

местного значения вне границ населенных пунк-

тов в границах Сургутского района; департамент 

строительства и земельных отношений — муни-

ципальный земельный контроль; отдел по нед-

ропользованию и работе с коренными малочис-

ленными народами Севера — муниципальный 

контроль за использованием и охраной недр при 

добыче общераспространенных полезных иско-

паемых, а также при строительстве подземных 

сооружений, не связанных с добычей полезных 

ископаемых; комитет экономического развития — 

муниципальный контроль в области торговой 

деятельности; комитет экономического разви-

тия — муниципальный контроль за соблюдени-

ем законодательства в области розничной прода-

жи алкогольной продукции, спиртосодержащей 

продукции.

В отличие от этих уставов, Устав города Югор-

ска содержит только упоминание о том, что ор-

ганы местного самоуправления организуют и 

осуществляют муниципальный контроль, не ука-

зывая конкретные органы (ст. 6.2). 

В Уставе Белоярского района закреплено сле-

дующее: «Перечень должностных лиц органов 

администрации района, осуществляющих му-

ниципальный контроль, и их полномочия опре-

деляются постановлением администрации райо-

на» (ч. 4 ст. 26.4). Из этого положения вытекает, 

4 Постановление Администрации Сургутского района от 
13 апреля 2012 г. № 1224-нпа (ред. от 25.10.2018) «Об осу-
ществлении муниципального контроля» // Вестник. 2012. 
20 апреля.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 2 / 2020 35

Ряшин М.П. Субъекты осуществления муниципального контроля

что контроль осуществляют не органы админи-

страции, а отдельные должностные лица. Однако 

в части 3 этой статьи определено, что администра-

ция района полномочиями по осуществлению му-

ниципального контроля наделяет органы админи-

страции района. 

Фактически муниципальный контроль осу-

ществляют не структурные подразделения испол-

нительного органа муниципального образования, 

а уполномоченные должностные лица этих под-

разделений.

Анализ уставов и иных муниципальных право-

вых актов муниципальных образований различ-

ных регионов позволяет утверждать, что муници-

пальный контроль осуществляют: 1) должностные 

лица структурных подразделений местной адми-

нистрации, специализирующиеся на конкрет-

ных видах муниципального контроля; 2) отдель-

ное подразделение местной администрации, в 

котором сосредоточены все виды муниципально-

го контроля.

Так, в десяти муниципальных образованиях 

Ханты-Мансийского автономного округа созда-

ны отдельные подразделения по муниципальному 

контролю местных администраций, в остальных 

89 муниципальных образованиях полномочия 

распределены между различными структурными 

подразделениями. Среди первых — отделы му-

ниципального контроля местных администра-

ций городов Когалым, Мегион, Покачи; кон-

трольное управление администрации г. Сургута; 

управления муниципального контроля горо-

дов Ханты-Мансийска, Нижневартовска; служ-

ба муниципального контроля администрации 

г. Нефтеюганска и др. В качестве примера му-

ниципального образования, в котором муници-

пальный контроль распределен между различ-

ными структурными подразделениями местной 

администрации, можно привести город Ланге-

пас, где муниципальный земельный контроль 

уполномочен осуществлять комитет по управ-

лению муниципальным имуществом; муници-

пальный контроль за обеспечением сохранности 

автомобильных дорог местного значения — 

управление дорожного хозяйства и транспор-

та комитета городского хозяйства; муниципаль-

ный жилищный контроль — управление ком-

мунальной инфраструктуры администрации 

города Лангепаса; муниципальный лесной конт-

роль — отдел экологии, природных ресурсов и 

несырьевого сектора экономики; муниципаль-

ный контроль в области торговой деятельнос-

ти — отдел потребительского рынка и защиты 

прав потребителей департамента экономики. 

Всего в органах местного самоуправления Хан-

ты-Мансийского автономного округа число штат-

ных единиц по должностям, предусматривающим 

выполнение функций по муниципальному кон-

тролю, в 2018 г. составило 206 единиц, в том числе 

по одному — в городском поселении Пионерском 

Советского района, сельском поселении Са-

ранпауль Березовского района, по пять — в сель-

ском поселении Светлом Березовского района, 

по 12–13 — в городах Нижневартовск, Сургут, 

Ханты-Мансийск, Нягань. 

Средняя нагрузка на одного работника в 

2018 г. составляла три проверки. Наибольшая на-

грузка на одного сотрудника отмечена в городах 

Нефтеюганске (20 проверок), Нижневартовске 

(13 проверок), Пыть-Яхе (6 проверок), Сургуте 

(6 проверок). Низкая нагрузка (1 проверка) отме-

чена в городе Нягани, Радужном, Югорске, Со-

ветском и Ханты-Мансийском районах. При этом 

большинство сотрудников органов местного само-

управления, уполномоченных на осуществление 

контрольных функций, исполняют полномочия 

наряду с иными должностными обязанностями. 

В ряде органов местного самоуправления не все 

сотрудники, осуществляющие функции по муни-

ципальному контролю, имеют профильное обра-

зование, соответствующее направлению деятель-

ности. Актуальность этой проблемы возрастает в 

сельских поселениях, где в администрациях рабо-

тает всего 3–5 человек, выделить из которых му-

ниципального инспектора, отвечающего за все ви-

ды муниципального контроля, довольно сложно; 

имеющийся кадровый состав не в состоянии осу-

ществлять контроль, основанный на риск-ориен-

тированном подходе5.

Как известно, частью 1.2. ст. 17 Федерального 

закона № 131 допускается перераспределение пол-

номочий между органами местного самоуправле-

ния и органами государственной власти субъек-

та РФ законами субъекта РФ в случаях, установ-

ленных федеральными законами. При этом закон 

не устанавливает запрета на перераспределение 

контрольных полномочий. Более того, ряд феде-

ральных законов закрепил возможность переда-

чи полномочий органов местного самоуправления 

по вопросам местного значения на государствен-

ный уровень, например, Земельный кодекс РФ6 

(ст. 10.1), Градостроительный кодекс РФ (8.2)7, 

Федеральный закон от 8 ноября 2007 г. № 257-ФЗ 

«Об автомобильных дорогах и о дорожной дея-

тельности в Российской Федерации и о внесении 

5 См.: Шугрина Е.С., Кабанова И.Е., Иванова К.А. О состо-
янии муниципального контроля в Российской Федерации 
: спецдоклад. М. : Изд-во «Проспект», 2018. С. 20.

6 Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октя-
бря 2001 г. № 136-ФЗ (ред. от 18.03.2020) // СПС «Консуль-
тантПлюс».

7 Градостроительный кодекс Российской Федерации от 
29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ (ред. от 27.12.2019) // СПС 
«КонсультантПлюс».
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изменений в отдельные законодательные акты 

Российской Федерации»8 и др.

Пунктами 1 и 1.1 ч. 2 ст. 6 Федерального зако-

на № 294-ФЗ к полномочиям органов местного 

самоуправления, осуществляющих муниципаль-

ный контроль, отнесены не только организация 

и осуществление муниципального контроля на 

соответствующей территории, но и организация 

и осуществление регионального государствен-

ного контроля (надзора), полномочиями по осу-

ществлению которого наделены органы мест-

ного самоуправления. В этом законе ничего не 

говорится о возможности передачи осуществле-

ния муниципального контроля от органов мест-

ного самоуправления исполнительным органам 

государственной власти субъектов РФ. Однако 

в Постановлении Правительства РФ от 5 апреля 

2010 г. № 215 «Об утверждении Правил подготов-

ки докладов об осуществлении государственно-

го контроля (надзора), муниципального контро-

ля в соответствующих сферах деятельности и об 

эффективности такого контроля (надзора)»9 го-

ворится об органах исполнительной власти субъ-

ектов РФ, уполномоченных на осуществление 

государственного контроля (надзора) в соответ-

ствующих сферах деятельности на территории 

субъекта РФ в части осуществления полномо-

чий органов местного самоуправления, осущест-
вляемых органами исполнительной власти субъек-
тов РФ в соответствии с законами субъектов РФ 

о перераспределении полномочий между орга-

нами местного самоуправления и органами госу-

дарственной власти субъекта РФ. Очевидно, если 

исполнительные органы государственной власти 

субъектов РФ осуществляют переданные им пол-

номочия органов местного самоуправления, они и 

контроль в рамках этих полномочий осуществля-

ют муниципальный.

Так, по Закону Камчатского края10 к полномо-

чиям Правительства Камчатского края относит-

ся контроль осуществления перераспределенных 

полномочий (п. 3 ч. 2 ст. 6).

8 Федеральный закон от 8 ноября 2007 г. № 257-ФЗ 
«Об автомобильных дорогах и о дорожной деятельности в 
Российской Федерации и о внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации» // 
СПС «КонсультантПлюс».

9 Постановление Правительства РФ от 5 апреля 2010 г. № 215 
(ред. от 31.10.2019) «Об утверждении Правил подготовки 
докладов об осуществлении государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля в соответствующих 
сферах деятельности и об эффективности такого контроля 
(надзора)» // СЗ РФ. 2010. № 15. Ст. 1807.

10 Закон Камчатского края от 30 июля 2015 г. № 660 (ред. 
от 29.11.2019) «О перераспределении отдельных полно-
мочий в сфере водоснабжения и водоотведения между 
органами местного самоуправления муниципальных об-
разований в Камчатском крае и органами государственной 
власти Камчатского края» // Официальные Ведомости. 
2015. 6 августа.

Более того, нередко в законах субъектов РФ не-

посредственно указано, что соответствующие ор-

ганы государственной власти данных субъектов 

осуществляют конкретные виды муниципального 

отраслевого контроля. Например, Законом Туль-

ской области11 к полномочиям правительства об-

ласти отнесено осуществление муниципального 

земельного контроля в границах муниципального 

образования город Тула (п. 2 ст. 1). 

В соответствии со ст. 2 Закона Ненецкого ав-

тономного округа от 19 сентября 2014 г. № 95-ОЗ 

«О перераспределении полномочий между орга-

нами местного самоуправления муниципальных 

образований Ненецкого автономного округа и ор-

ганами государственной власти Ненецкого авто-

номного округа»12 (далее – Закон № 95-ОЗ) орга-

ны государственной власти округа осуществляют 

следующие полномочия органов местного само-

управления городского поселения по решению 

вопросов местного значения: осуществление му-

ниципального земельного контроля в границах 

поселения (п. 10 Закона № 95-ОЗ); осуществле-

ние муниципального лесного контроля (п. 12 За-

кона № 95-ОЗ); осуществление муниципального 

контроля за сохранностью автомобильных дорог 

местного значения в границах населенных пун-

ктов поселения (п. 16 Закона № 95-ОЗ). 

Согласно статье 3 Закона Республики Тыва от 

20 декабря 2015 г. № 135-ЗРТ «О перераспреде-

лении полномочий между органами местного са-

моуправления городского округа «Город Кызыл 

Республики Тыва» и органами государственной 

власти Республики Тыва в области земельных от-

ношений»13, специально уполномоченный орган 

осуществляет полномочия органа местного само-

управления городского округа Кызыл по осущест-

влению муниципального земельного контроля в 

порядке, установленном Правительством Респуб-

лики Тыва с учетом положений ст. 72 ЗК РФ, наря-

ду с органом местного самоуправления городско-

го округа. То есть получается, что муниципальный 

земельный контроль осуществляют как органы 

11 Закон Тульской области от 28 ноября 2019 г. № 118-ЗТО
«О перераспределении полномочий между органами 
местного самоуправления муниципального образования 
город Тула и органами государственной власти Тульской 
области» // Сборник правовых актов Тульской области и 
иной официальной информации. URL: https://npatula.ru

12 Закон Ненецкого автономного округа от 19 сентября 2014 г.
№ 95-ОЗ (ред. от 01.11.2019) «О перераспределении пол-
номочий между органами местного самоуправления муни-
ципальных образований Ненецкого автономного округа и 
органами государственной власти Ненецкого автономного 
округа» // Сборник нормативных правовых актов Ненец-
кого автономного округа. 2014. 22 сентября.

13 Закон Республики Тыва от 20 декабря 2015 г. № 135-ЗРТ 
«О перераспределении полномочий между органами мест-
ного самоуправления городского округа «Город Кызыл 
Республики Тыва» и органами государственной власти 
Республики Тыва в области земельных отношений» // 
Тувинская правда. 2016. 26 января.
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местного самоуправления города, так и органы го-

сударственной власти республики.

К полномочиям органов государственной вла-

сти Ставропольского края отнесено осущест-

вление в поселениях и городских округах муни-

ципального контроля за выполнением единой 

теплоснабжающей организацией мероприятий 

по строительству, реконструкции и модерниза-

ции объектов теплоснабжения, необходимых для 

развития, повышения надежности и энергетиче-

ской эффективности системы теплоснабжения, 

определенных для нее в схеме теплоснабжения14. 

Законом Воронежской области предусмотрено, 

что Правительство Воронежской области опре-

деляет уполномоченные исполнительные ор-

ганы государственной власти области, которые 

осуществляют полномочия органов местного са-

моуправления городского округа город Воронеж

по осуществлению муниципального жилищного 

контроля (ст. 2)15.

Как видим, муниципальный контроль осу-

ществляют не только органы местного самоуправ-

ления, но и органы государственной власти субъ-

ектов РФ в рамках перераспределения местных и 

государственных полномочий в соответствии с ре-

гиональными законами.

В муниципальных правовых актах встречается 

определение в качестве органов местного само-

управления, осуществляющих муниципальный 

контроль, муниципальных учреждений. В частно-

сти, п. 2 Административного регламента осущест-

вления муниципального жилищного контроля на 

территории города Горно-Алтайска предусмотре-

но: «Органом, осуществляющим муниципальный 

контроль, является Администрация города Гор-

но-Алтайска. Непосредственно муниципальный 

контроль от имени Администрации города Гор-

но-Алтайска осуществляет Муниципальное уч-

реждение «Управление жилищно-коммунально-

го и дорожного хозяйства администрации города 

Горно-Алтайска» (далее — Учреждение). Долж-

ностными лицами Учреждения, уполномоченны-

ми на осуществление муниципального контроля, 

являются должностные лица Отдела экономи-

14 Пункт 5 ч. 1 ст. 2 Закона Ставропольского края от 20 декабря 
2018 г. № 113-кз «О перераспределении полномочий по 
решению отдельных вопросов местного значения между 
органами местного самоуправления муниципальных обра-
зований Ставропольского края и органами государственной 
власти Ставропольского края» // Ставропольская правда. 
2018. 25 декабря.

15 Закон Воронежской области от 14 декабря 2017 г. № 195-ОЗ 
«О перераспределении полномочий по осуществлению 
муниципального жилищного контроля между органами 
местного самоуправления городского округа город Во-
ронеж и исполнительными органами государственной 
власти Воронежской области» // Официальный интер-
нет-портал правовой информации. URL: https://www.pravo.
gov.ru

ки ЖКХ Учреждения»16. Схожая норма закрепле-

на и в Административном регламенте исполнения 

муниципальной функции «Осуществление муни-

ципального жилищного контроля на территории 

городского округа “Город Улан-Удэ”»: «Органом, 

уполномоченным на осуществление муниципаль-

ного жилищного контроля, является муниципаль-

ное казенное учреждение “Управление муници-

пальной жилищной инспекции Администрации 

г. Улан-Удэ”» (п. 1.2.1)17. В городе-курорте Пяти-

горске муниципальный жилищный контроль при 

проведении проверок за соблюдением юридиче-

скими лицами и индивидуальными предпринима-

телями требований, установленных в отношении 

муниципального жилищного фонда федеральны-

ми законами, законами Ставропольского края, 

а также муниципальными правовыми актами,

а также организацию и проведение мероприятий 

по профилактике нарушений указанных требо-

ваний осуществляет Муниципальное учреждение 

«Управление архитектуры, строительства и жи-

лищно-коммунального хозяйства администрации 

города Пятигорска…» (далее — МУ «УАСиЖКХ 

администрации г. Пятигорска») (п. 1.2)18.

Имеется еще одна разновидность субъек-

тов, осуществляющих муниципальный конт-

роль — орган местного самоуправления совмест-
но с муниципальным учреждением, т.е. два субъекта. 

Так, согласно п. 1.5. Порядка осуществления му-

ниципального жилищного контроля в городском 

округе «Город Кызыл Республики Тыва», админи-

стративно-контрольными органами, обладающи-

ми полномочиями по муниципальному жилищ-

ному контролю, являются МКУ «Департамент 

городского хозяйства мэрии г. Кызыла», Отдел му-

ниципального жилищного фонда мэрии г. Кызыла 

(далее — органы контроля)19. На наш взгляд, такая 

вольная интерпретация федерального законода-

16 Постановление Администрации города Горно-Алтайска от 
5 июня 2017 г. № 67 (ред. от 10.07.2019) «Об утверждении 
административного регламента осуществления муни-
ципального жилищного контроля на территории города 
Горно-Алтайска» // Официальный портал муниципального 
образования «Город Горно-Алтайск». URL: https://www.
gornoaltaysk.ru

17 Постановление Администрации г. Улан-Удэ от 6 июля
2017 г. № 214 (ред. от 29.05.2019) «Об утверждении Адми-
нистративного регламента исполнения муниципальной 
функции “Осуществление муниципального жилищного 
контроля на территории городского округа «Город Улан-
Удэ»”» // Муниципальный вестник города Улан-Удэ. 2017. 
№ 27.

18 Постановление администрации г. Пятигорска от 24 апреля 
2014 г. № 1322 (ред. от 19.08.2019) «Об утверждении Адми-
нистративного регламента исполнения муниципальной 
функции “Осуществление муниципального жилищного 
контроля”» // Пятигорская правда. 2014. 26 апреля.

19 Постановление мэрии г. Кызыла от 12 декабря 2012 г. 
№ 2310 (ред. от 14.01.2014) «Об утверждении Порядка 
осуществления муниципального жилищного контроля в 
городском округе “Город Кызыл Республики Тыва”» // 
Кызыл-неделя. 2012. 21–27 декабря.
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тельства (административно-контрольные органы, 

органы контроля) недопустима.

Необходимо обратить внимание еще на один 

аспект муниципального правового регулирова-

ния — закрепление наименования конкретного 

органа местного самоуправления на территории 

муниципального образования, осуществляюще-

го муниципальный контроль. В основном такие 

наименования указываются в актах. Например, 

в соответствии с п. 1.2 Административного регла-

мента осуществления муниципального жилищно-

го контроля на территории города Нефтеюганска 

наименование органа местного самоуправления, 

осуществляющего муниципальный контроль: ад-

министрация города Нефтеюганска в лице службы 

муниципального контроля администрации города 

Нефтеюганска. Непосредственное осуществление 

муниципального контроля обеспечивает сектор 

муниципального жилищного и дорожного кон-

троля органа муниципального контроля20. Отме-

тим, что в актах всех муниципальных образований 

ХМАО указано наименование конкретного органа 

муниципального контроля. Также в качестве поло-

жительных примеров можно привести указание на 

управление муниципального жилищного контро-

ля Администрации города Архангельска21, отдел 

по жилищному контролю и защите прав потреби-

телей в сфере жилищно-коммунального хозяйства 

администрации города Белгорода22, комитет го-

родского хозяйства администрации города Кали-

нинград23, сектор муниципального контроля Ад-

министрации города Новошахтинска24. Указание 

в муниципальном акте конкретного структурного 

подразделения органа местного самоуправления, 

которое осуществляет муниципальный контроль, 

20 Постановление Администрации города Нефтеюган-
ска от 21 февраля 2019 г. № 41-нп (ред. от 03.02.2020) 
«Об утверждении административного регламента осущест-
вления муниципального жилищного контроля на террито-
рии города Нефтеюганска» // Здравствуйте, нефтеюганцы! 
2019. 1 марта.

21 Постановление Главы муниципального образования 
«Город Архангельск» от 30 мая 2017 г. № 568 (в ред. от 
03.06.2019) «Об утверждении Положения об управлении 
муниципального жилищного контроля Администрации 
муниципального образования «Город Архангельск» // СПС 
«КонсультантПлюс».

22 Постановление администрации города Белгорода от 
21 июня 2017 г. № 147 «Об утверждении административного 
регламента осуществления муниципального жилищного 
контроля на территории городского округа “Город Белго-
род”» // СПС «КонсультантПлюс».

23 Постановление администрации городского округа «Город 
Калининград» от 16 июня 2015 г. № 951 (ред. от 20.06.2018) 
«Об утверждении Административного регламента осу-
ществления муниципального жилищного контроля на 
территории городского округа “Город Калининград”» // 
Гражданин (специальный выпуск). 2015. 18 июня. № 30.

24 Постановление Администрации г. Новошахтинска от 
26 августа 2016 г. № 801  «Об утверждении Административ-
ного регламента осуществления муниципального жилищ-
ного контроля на территории города Новошахтинска» // 
СПС «КонсультантПлюс».

направлено на расширение гласности, открыто-

сти и доступности для физических и юридических 

лиц информации об органах, осуществляющих та-

кой контроль.

Вместе с тем встречаются муниципальные ак-

ты, в которых не конкретизирован орган, осущест-

вляющий муниципальный контроль. Например, 

в Положении о муниципальном контроле в обла-

сти торговой деятельности на территории город-

ского округа Большой Камень воспроизводится 

определение понятия муниципального контроля 

из федерального законодательства, его цели, пред-

мет, но конкретный орган муниципального кон-

троля не определен, указано лишь «Уполномочен-

ный орган»25.

В ряде муниципалитетов орган, осуществля-

ющий контроль, вернее структурное подразделе-

ние органа местного самоуправления, указан не 

конкретно, что затрудняет понимание. Так, в Ад-

министративном регламенте по исполнению му-

ниципальной функции по осуществлению муни-

ципального жилищного контроля на территории 

города Брянска записано: «Исполнение муници-

пальной функции осуществляет Брянская город-

ская администрация в лице ее структурного под-

разделения, уполномоченного муниципальным 

правовым актом на осуществление муниципаль-

ного жилищного контроля на территории города 

Брянска (далее — орган муниципального жилищ-

ного контроля) в соответствии с федеральными за-

конами, законами Брянской области, норматив-

ными правовыми актами города Брянска, насто-

ящим административным регламентом (п. 1.3)»26. 

В Порядке организации и осуществления муни-

ципального жилищного контроля на территории 

Краснинского муниципального района Липец-

кой области также нет указания на конкретный 

орган муниципального контроля, использует-

ся формулировка «орган местного самоуправле-

ния, уполномоченный на осуществление муни-

ципального жилищного контроля (далее — орган 

муниципального жилищного контроля)» (п. 1.1)27. 

Местное сообщество, для которого публикуются 

25 Решение Думы городского округа Большой Камень от 
31 октября 2019 г. № 238 «Об утверждении Положения о 
муниципальном контроле в области торговой деятельно-
сти на территории городского округа Большой Камень» // 
ЗАТО. 2019. 7 ноября.

26 Постановление Брянской городской администрации от 
4 октября 2013 г. № 2434-п (ред. от 04.10.2018) «Об утверж-
дении административного регламента по исполнению му-
ниципальной функции по осуществлению муниципального 
жилищного контроля на территории города Брянска» // 
Брянск. 2013. 11 октября.

27 Постановление администрации Краснинского муници-
пального района Липецкой области от 7 декабря 2015 г. 
№ 549 (ред. от 13.02.2019) «О порядке организации и 
осуществления муниципального жилищного контроля на 
территории Краснинского муниципального района» // 
СПС «КонсультантПлюс».
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муниципальные акты, затрагивающие их права, 

должно иметь возможность узнать из этих актов, 

какой непосредственно орган будет осуществлять 

проверки и другие контрольные мероприятия. 

Представляется также недостаточным указать, 

что местная администрация осуществляет муни-

ципальный контроль, поскольку ее структура ох-

ватывает различные подразделения, большин-

ство из которых такой контроль не осуществляют. 

Вместе с тем подобные акты можно встретить. 

Например, в соответствии с п. 2.1. Порядка осу-

ществления муниципального контроля на терри-

тории муниципального образования «Город Би-

робиджан» Еврейской автономной области, на 

территории городского округа муниципальный 

контроль осуществляет мэрия города28.

Муниципальными нормативными правовыми 

актами, регламентирующими порядок исполне-

ния функций и полномочий по муниципальному 

контролю, являются принятые органами местно-

го самоуправления следующие акты: 1) порядки; 

2) положения; 3) административные регламен-

ты. Принимаются данные акты как представи-

тельным органом муниципального образования, 

так и местной администрацией. Например, в Хан-

ты-Мансийске действуют следующие постановле-

ния администрации города: от 30 апреля 2014 г. 

№ 366 «Об утверждении положения о порядке осу-

ществления муниципального жилищного кон-

троля на территории города Ханты-Мансийска»; 

от 17 июля 2014 г. № 658 «Об утверждении адми-

нистративного регламента осуществления муни-

ципального контроля за использованием и ох-

раной недр при добыче общераспространенных 

полезных ископаемых, а также при строитель-

стве подземных сооружений, не связанных с до-

бычей полезных ископаемых, на территории го-

рода Ханты-Мансийска»; от 23 июля 2014 г. № 679 

«Об утверждении административного регламен-

та осуществления муниципального жилищного 

контроля на территории муниципального образо-

вания городской округ город Ханты-Мансийск»; 

от 30 июля 2014 г. № 708 «Об утверждении адми-

нистративного регламента осуществления муни-

28 Постановление мэрии города муниципального образования 
«Город Биробиджан» ЕАО от 24 февраля 2012 г. № 713 (ред. 
от 18.10.2017) «О Порядке осуществления муниципального 
контроля на территории муниципального образования 
«Город Биробиджан» Еврейской автономной области» // 
МИГ. 2012. 1 марта. 

ципального земельного контроля на территории 

муниципального образования города Ханты-Ман-

сийска»; от 23 июня 2015 г. № 750 «Об утвержде-

нии Положения о порядке осуществления му-

ниципального контроля за использованием и 

охраной недр при добыче общераспространенных 

полезных ископаемых, а также при строительстве 

подземных сооружений, не связанных с добы-

чей полезных ископаемых, на территории горо-

да Ханты-Мансийска»; от 10 августа 2015 г. № 933 

«Об утверждении Положения о порядке осущест-

вления муниципального контроля за сохранно-

стью автомобильных дорог общего пользования 

местного значения в границах городского окру-

га город Ханты-Мансийск»; от 8 октября 2015 г. 

№ 1191 «Об утверждении Административного ре-

гламента проведения проверок при осуществле-

нии муниципального контроля за сохранностью 

автомобильных дорог местного значения в грани-

цах городского округа город Ханты-Мансийск»; 

от 1 февраля 2016 года № 101 «Об утверждении по-

ложения о порядке осуществления муниципаль-

ного земельного контроля на территории муници-

пального образования города Ханты-Мансийска»; 

от 1 августа 2017 г. № 698 «Об утверждении адми-

нистративного регламента осуществления муни-

ципального контроля в области использования и 

охраны особо охраняемых природных территорий 

местного значения города Ханты-Мансийска»; 

от 1 октября 2018 г. № 1043 «Об утверждении поло-

жения о порядке осуществления муниципального 

контроля в области использования и охраны особо 

охраняемых природных территорий местного зна-

чения города Ханты-Мансийска».

Таким образом, анализ уставов и иных муници-

пальных правовых актов муниципальных образо-

ваний различных регионов позволяет утверждать, 

что муниципальный контроль осуществляют сле-

дующие субъекты: 1) должностные лица струк-

турных подразделений местной администрации, 

специализирующиеся на конкретных видах муни-

ципального контроля; 2) отдельное подразделение 

местной администрации, в котором сосредоточе-

ны все виды муниципального контроля; 3) раз-

личные подразделения местной администрации; 

4) муниципальные учреждения; 5) муниципальные 

учреждения совместно со структурным подразделе-

нием местной администрации; 6) исполнительный 

орган государственной власти субъекта РФ.
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Жизнь современного российского городско-

го социума значительно отличается от подобного 

ему западноевропейского. Прежде всего, это ка-

сается существования различных типов самоор-

ганизующихся городских сообществ и различных 

типов их взаимодействия с управленческими го-

родскими структурами. 

И тому есть вполне объективные объяснения.

При слабом действии механизмов горизон-

тального социального контроля всякая попыт-

ка реализации коллективного взаимодействия на 

уровне городских территорий обречена на про-

вал. Это в свою очередь приводит к перманент-

ной неуправляемости социумов, проживающих 

на этой территории, и, как следствие, — к разру-

шению самой территории. 

Вполне очевидная мысль о том, что институты 

горизонтального контроля играют роль регулято-

ров в функционировании социумов, рассматри-

ваемых в паре «социальные структуры — про-

странственные модели», приводит к выводу, что 

при отсутствии адекватной объемно-простран-

ственной реализации их функционирование в 

значительной степени блокируется. Например, 

феномен дворового сообщества в отсутствие соб-

ственно двора с четко очерченными границами 

не реализуем в принципе. 

Невозможно, или, во всяком случае, трудно 

сразу вспомнить пример. Здесь все противоречит 

этой идее — от отсутствия фиксированных гра-

ниц в разных координатных плоскостях до коли-

чества людей, их социальной, культурной и иной 

идентификации.

Соответственно, в такой ситуации не фор-

мируется первичная самоуправляемая ячей-

ка городского сообщества, которая в первую 

очередь характеризуется граничными количе-

ственными характеристиками, ниже и свыше ко-

торых она физически не может сформироваться. 

Максимальная величина ее, если опираться на 

русскую традицию, это от 80 до 120 человек, что 

соответствует русской деревне как традиционно-

му устойчивому самоуправляемому образованию, 

минимально включавшему 8–10 многопоколен-

ных семей. В современных условиях это несколь-

ко иные цифры — от 30–40 до 250–300 человек, 

что связано с иными энтропийными свойствами 

данного типа сообщества1.

Отсутствие в современном российском городе 

«первичной социальной ячейки» означает отсут-

1 Энтропия — в широком смысле означает меру неупорядо-
ченности или хаотичности системы: чем меньше элементы 
системы подчинены порядку, тем выше энтропия. Соответ-
ственно, количество элементов системы влияет на величину 
энтропии и связано с «неожиданностью» возникновения 
события. Количество «неожиданностей» в жизни социума 
напрямую влияет на саму возможность его устойчивого 
существования. А отсюда возникает понятие информа-
тивности  —  чем событие более предсказуемо, тем оно 
менее информативно. В отличие от города как феномена 
культуры, для небольшого сообщества или в традиционных 
терминах «общины» ограничение информативности — 
предсказуемость или степень неожиданности события — 
является граничным условием его существования.
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ствие субъекта взаимодействия с муниципальной 

властью, что ее чиновников как нельзя больше 

устраивает, поскольку выводит их из-под «гори-

зонтального контроля», оставляя только «свой» 

корпоративный контроль, который, строго гово-

ря, контролем не является.

Мобилизационные возможности городских 

сообществ при таком слабом действии механиз-

мов горизонтального социального контроля де-

лают также слабо реализуемыми различные мо-

дели коллективного взаимодействия на всех 

уровнях функционирования города как социаль-

ного, так и технологического в условиях внутрен-

них и внешних вызовов. Это в основном касается 

ситуации повседневной жизни, не имеющей пря-

мого отношения к чрезвычайным ситуациям, но 

обеспечивающей устойчивую базу для действий и 

в таковых. 

Модели коллективного взаимодействия име-

ют четко выраженные этнокультурные, социаль-

ные и корпоративные особенности, визуализиро-

ванные и реализованные через пространственные 

модели. Учитывая размытость в современном го-

роде культурных и социальных границ, именно 

корпоративная принадлежность может служить 

основой для достаточно быстрого и эффектив-

ного формирования первичных городских сооб-

ществ, способных активно взаимодействовать 

с муниципальными и городскими властными 

структурами. Основное население городских тер-

риторий, которое объединено близкими поведен-

ческими, ценностными или иными действенны-

ми признаками, взаимодействующее не только 

в жилом пространстве, но и в пространстве пуб-

личном, имеет значительные преимущества по 

управлению данной территорией по сравнению 

с другими. 

Слабые механизмы горизонтального контро-

ля и способности городских сообществ к ин-

теграции приводят, в частности, к возможно-

сти манипулирования большими массами. Это 

оказывается возможным, поскольку они слабо 

структурированы и лишены первичного крити-

ческого фильтра, оценивающего и активно ре-

агирующего на социальные действия властей и 

внешние целенаправленные воздействия, осно-

ванные на технологиях манипулирования со-

циумом. Отсутствие первичных городских про-

странственных ячеек (двор, квартал, «парцелла»), 

формирующих устойчивое позиционирование 

своих членов по отношению к «внешним» город-

ским пространствам и внешним воздействиям, 

позволяет искусственно создавать суррогатные 

идентичности и успешно манипулировать ими 

(киевский Майдан — классический пример ма-

нипулирования большими массами с помощью 

такого рода технологии). Противодействие этим 

суррогатам чрезвычайно усложнено в условиях 

современного города. Ошибка советского вре-

мени как раз и заключалась в целенаправленном 

противодействии появлению таких ячеек и че-

рез механизм политического контроля, ориенти-

рованного на крайне низкий интеллектуальный 

уровень функционеров, и через теорию и практи-

ку советского градостроительства 60–90-х годов, 

исключавшего всякую физическую возможность 

как для возникновения, так и для успешного 

функционирования таковых. Пространства со-

ветских городов принципиально исключали со-

масштабность человеку, именно поэтому столь 

сильно сработал феномен пешеходной улицы, 

вернувший горожанам гуманитарное восприятие 

и «освоение» города.

«Парцелла» (изначально обозначение семей-

ного надела в античном Риме, жилое образова-

ние, которое привычней называть «двором», но в 

ряде случаев отличающееся от него, может вклю-

чать несколько традиционных «дворов»; тер-

мин был предложен архитектором А. Скоканом 

в 90-е годы при работе с исторически сложивши-

мися жилыми пространствами ул. Остоженки в 

Москве) образуется вокруг и с опорой на тради-

ционные и прочные социальные связи, формиру-

ющиеся преимущественно на личных контактах, 

на отношениях среди «своих», семьи, соседей, 

близких друзей, коллег и т.д. К подобным сооб-

ществам относится известная максима — «самый 

близкий родственник — это сосед».

Главные свойства таких связей, как отмечает 

И. Дискин, заключаются в высоком уровне мо-

ральных требований, предъявляемых к своим 

«близким», и в этом отношении соседи по жи-

лому пространству вне конкуренции. И второе 

свойства этого типа связей — «достаточно высо-

кое чувство ответственности за «своих», за свое 

непосредственное окружение». «…Этот круг от-

ношений регулируется партикулярными, но от-

нюдь не универсалистскими ценностями…»2. 

Для практической работы с территорией 

именно партикулярные ценности являются опре-

деляющими, а не универсальные. Городские про-

странства, ориентированные на универсалии 

любого порядка, остаются практически необ-

житыми, как, например, многочисленные «цен-

тральные площади» советских городов, реализо-

вавшие такую ценность. В то же время площади 

в городах необремененных советской или лю-

бой другой идеологией органичны городскому 

социуму.

Пространства партикулярных ценностей 

принципиально отличаются от пространств уни-

2 Дискин И. Что впереди? Россия, которая (все еще) возмож-
на. М., 2014. С. 112.
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версальных ориентацией на человеческий мас-

штаб. Этот масштаб является основой их фи-

зического воплощения, он не может не быть 

человеческим, гуманитарным. И наоборот, реа-

лизация «универсалий» не может иметь челове-

ческого измерения. Пространства городов эпо-

хи оттепели, при всей декларативной пафосности 

гуманитарного подхода, по сути оказались край-

не тоталитарны и мало приспособлены к нор-

мальной жизни горожан.

Для того чтобы говорить о реальном проекти-

ровании территориальных объектов, ассоцииру-

емых с проблематикой комфортной городской 

среды, прежде всего необходимо дать им опре-

деление. Не техническое или технологическое 

определение, а содержательное, даже идеологи-

ческое. 

До тех пор, пока нет корректных определений 

объекта, нет смысла формулировать технические 

граничные условия его реализации. 

Например, введение определений публич-

ных и общественных пространств и содержа-

тельное их разведение. Вполне очевидно, что 

внутри каждого определения содержится типо-

логический ряд, отображающий его сложную со-

циально-культурную структуру. Такое понятие, 

как городская площадь, требует содержательно-

го анализа и, как следствие, его типологическую 

таблицу с набором граничных параметров. Па-

раметров, которые не ограничиваются исклю-

чительно физическими характеристиками, но и 

имеющими социокультурное выражение в функ-

ционале, стилистике, степени связности с други-

ми подобными объектами и т.д.

Говоря о традиционном минимальном моду-

ле городских пространств — «дворе», необходимо 

дать его содержательное определение в том числе 

и с точки зрения этнокультурной. Только после 

этого можно говорить о наиболее важных «техни-

ческих» характеристиках: границы объекта, сте-

пень его «открытости» во «внешний мир», пла-

нировочные и иные свойства системы «дворов» 

как градообразующих элементов городской сре-

ды, связь демографической и социальной струк-

туры с планировкой и функциональным зониро-

ванием.

Важный момент, определяющий границы фи-

зического пространства «двора», это количество 

«своих» внутренних связей. Очевидно, что это 

граничное число, минимально исчисляемое не-

сколькими десятками людей по всей возрастной 

и гендерной линейке: нижние границы — это 30–

40 жителей, 900–1200 кв. метров общей площа-

ди, 1000–1500 кв. метров площади участка, вклю-

чающего здания, публичные и технологические 

пространства при нормативной плотности не 

свыше 400 человек на гектар.

Каковы необходимые и достаточные усло-

вия формирования двора? Его базовое свойство 

заключается в том, что это пространство огра-

ниченного доступа. Уточним: двор — это про-

странство, в котором неформальные функции 

управления его территорией осуществляются 

сложившимся социумом. Отсюда две главных, 

определяющих, или достаточно необходимых, 

функции двора — быть физически замкнутым 

для внешнего проникновения во всех смыслах 

и иметь сложно структурированный социум, ос-

мысляющий себя как целое, связанное с дан-

ной территорией. Без этих позиций двора не мо-

жет быть как такового. Кстати, есть еще понятие 

«дворик». Это что и как с этим обходиться?

Первая позиция — замкнутость пространства 

двора определяется его геометрическими и пла-

нировочными характеристиками. Термин «пла-

нировочные характеристики» означает наличие 

внутренней структуры, отвечающей структуре со-

циума, обживающего данное пространство. Здесь 

важны не только социопсихологические аспек-

ты, но и этнокультурные, что значительно слож-

нее первых. 

Геометрические характеристики — это доста-

точно просто: 

— замкнутый контур и, следовательно, отсут-

ствие транзита; 

— визуализация границ — извне, из внешне-

го мира, видно обособленное дворовое простран-

ство (чье-то, кому-то принадлежащее, со своими 

законами проживания и приватное — внутрен-

ний мир двора, свои легенды, секреты, герои 

и т.д.), изнутри — разделение на «свое простран-

ство» и внешний мир, не чужой, но внешний, в 

котором протекает другая жизнь и где другие по-

веденческие стереотипы; 

— наличие буферной зоны между простран-

ством двора и пространством улицы, как прави-

ло, это палисадник перед внешним фасадом или 

тротуар с зеленой зоной; 

— индивидуализация внешнего вида (фасады 

и пластика земли) — фиксация личностных ха-

рактеристик, важных как для социума, так и для 

каждого его члена, например: «Мы живем в доме 

под башней»; 

— иерархичность внутренней структуры — 

понятные всем зоны, занятые разными группа-

ми в разное время со своими законами освоения 

пространства. Например, детская площадка, где 

нельзя курить — не запрещено, а не принято, и 

поэтому запрещено;

— насыщенность малыми формами и элемента-

ми озеленения, играющими в том числе роль смыс-

ловых доминант и знаков внутренних границ;

— сложно-структурированный социум, об-

живающий пространство двора. Здесь важны не 
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только качественные, но и количественные ха-

рактеристики. Для того чтобы «дворовый соци-

ум» состоялся, его количественные характери-

стики должны быть определены в своих верхних 

и нижних граничных показателях для каждой со-

циально-культурной группы. При слишком ма-

лом количестве «соседей» в нем не сможет воз-

никнуть необходимое и достаточное количество 

межличностных связей. При слишком большом 

количестве — отсутствует чувство общности, 

принадлежности к одному сообществу. Постоян-

но фиксируются неизвестные, или, скорее, неуз-

наваемые личности, а это стресс. Когда во дворе 

нет «чужаков», нет и стресса (как правило).

Важный момент — количество людей, кото-

рые человек способен визуально запомнить и, 

следовательно, отождествить себя с кругом лю-

дей, живущих рядом. В среднем оно не превы-

шает 90–120 человек. При количестве меньше 

30–40 возникает эффект навязанного соседства, 

что не является позитивным, особенно при ин-

формационной перегрузке, характерной для се-

годняшнего дня. При количестве свыше 200 че-

ловек сообщество начинает структурироваться 

не как одно целое, а как сумма нескольких со-

обществ, проживающих на одной территории и, 

возможно, конфликтующих между собой. Грани-

цы между этими сообществами будут размывать-

ся, и двор не сможет сформироваться, несмотря 

на все геометрические признаки его существо-

вания.

В пространстве двора не только главными, но 

и первичными оказываются не «универсальные 

ценности», а партикулярные, как ни странно, не 

имеющие самоценного места в современных мо-

делях социальных институтов.

Обезличенный «глобалистский универсум» не 

только не работает в масштабе «двора», но и край-

не агрессивен и разрушителен по отношению к 

социуму, возникающему на его основе. На уровне 

управления развитием территории такая агрессия 

проявляется в первую очередь в лишении ее вся-

кой организационной (институализированной) и 

бюджетной самостоятельности. Печальная судь-

ба местного самоуправления в Москве (и не толь-

ко, к сожалению) — тому хорошая иллюстрация.

Таким образом, одной из основных задач, свя-

занных с успешным развитием полноценной, 

успешно (само)управляемой городской средой, 

является пространственная локализация ядер со-

циальной стабильности и реализация действен-

ного горизонтального контроля (что и есть соб-

ственно «самоуправление») с четко выявленным 

мотивированным поведенческим стереотипом.

Еще один аспект, необходимый для реализа-

ции полноценного двора, это рассмотрение дво-

ра как институированной первичной единицы 

местного самоуправления со всеми вытекающи-

ми отсюда властными полномочиями и бюдже-

тированием. Надо понимать, что одним из самых 

сильных факторов является сама возможность 

деятельного участия жителей в формировании 

и существовании своего жилого пространства. 

Дворовое сообщество (или в традиционной тер-

минологии «община») в такой парадигме начина-

ет выступать в качестве субъекта власти по отно-

шению к власти муниципальной, что переводит 

взаимоотношения их в отличное от сегодняшне-

го положение. 

Практическая задача заключается в интенси-

фикации процессов формирования устойчиво-

го самоуправляемого сообщества жителей. Здесь 

ждать, пока «община» сформируется естествен-

ным путем — подход контрпродуктивный. Необ-

ходимость управления процессом его формиро-

вания вполне очевидна.

Не факт, что простое наличие специфическо-

го пространства «двора» — достаточное условие 

для возникновения сообщества, на практике мо-

гущего осуществлять функции горизонтального 

контроля за действиями муниципальных властей 

и, что более важно, реализующего на практи-

ке свой организационно-управленческий по-

тенциал. Преодоление бесконечной и всеобъ-

емлющей «властности» власти требует не только 

пространственной и социальной консолидации, 

но и опыта построения и встраивания в сложно 

структурированное сообщество. А таких людей и 

профессий не так уж и много. Первое, что прихо-

дит на ум, — это военные пенсионеры. Способ-

ность определить проблему, построить тактику и 

стратегию ее решения — и, что самое главное, ре-

ализовать все это в действиях с фиксируемым ре-

зультатом — лучше всего проявляется именно в 

этой среде. Поэтому, если речь идет о необходи-

мости энергичного запуска процесса формиро-

вания горизонтального контроля при развитии 

территории города как целого, и в его локальных 

местах как планировочного и пространственно-

го развития и как системы управления городом, 

выбор социального агента весьма ограничен. 

Может быть, даже предопределен.

Следующий аспект проблемы — это взаимо-

действие, или, скорее, борьба властных «персона-

жей» на субъектном уровне. Миф о сплоченности 

«аппарата» и «команды» губернатора настолько 

очевиден, что не требует особой расшифровки. 

И тогда «община» как субъект первичного граж-

данского общества выступает в качестве инстру-

мента борьбы губернатора (в том числе как пред-

ставителя федеральной власти) с «аппаратом». 

Термин «борьба» использован совершенно созна-

тельно, поскольку речь идет о властных полномо-

чиях, которые добровольно никто не отдает.
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Муниципальная «элита», по большому сче-

ту, никогда не была и не могла быть инструмен-

том реализации политической воли губернатора 

по той простой причине, что она сама является 

субъектом власти со своими приоритетами. При 

этом такой властный субъект обладает значи-

тельно большей реальной властью, чем губерна-

тор. Власть политическая является заложником 

власти аппаратной, и выигрывает практически 

всегда аппарат. В отсутствие действенного граж-

данского общества, осуществляющего не толь-

ко горизонтальный контроль, но и практическое 

управление развитием территории, политическая 

власть оказывается один на один с многочислен-

ным, сплоченным и весьма профессиональным 

противником, способным смикшировать любое 

решение власти — судьба Национальных проек-

тов тому примером.

Развивая действенное самоуправление, губер-

натор перераспределяет властные полномочия 

на уровне муниципии, т.е. отбирает их у аппарата 

руководства городом или районом и передает их 

местным самоуправляемым сообществам прежде 

всего на уровне принятия решений. Это относит-

ся прежде всего к низовому и среднему муници-

пальному управленческому звену. Институали-

зируя субъект гражданского общества, наделяя 

его реальными управленческими и финансовыми 

полномочиями, возможностями пространствен-

ной реализации, политическая власть субъек-

та Федерации создает, помимо горизонтального 

контроля, еще и горизонтальные управленческие 

структуры. 

Управление муниципальной территорией осу-

ществляют две параллельные конкурирующие 

структуры, взаимодополняющие и взаимоконтро-

лирующие друг друга. Губернатору при таком рас-

кладе остаются роль третейского судьи и возмож-

ность сосредоточиться на стратегических целях. 

«Раньше или позже, но властному сословию 

придется признать, что и в пределах «страны ад-

министративной реальности» сосуществуют две 

разные действительности. Есть сфера повсед-

невного функционирования, в которой задачи 

распределения благ могут решаться относитель-

но успешно сообразно административно-терри-

ториальному делению. И есть область развития, 

имеющая опору единственно в местных сообще-

ствах, хотя движителями изменений могут быть и 

государственные и частные корпорации»3.

Мировая практика демонстрирует достаточ-

но много примеров успешной реализации подоб-

ных управленческих моделей. Вполне достаточно 

упомянуть опыт Бразилии, где партисипаторное 

бюджетирование позволило решить сложнейшие 

технологические и социальные проблемы, кото-

рые десятилетиями не могли решить традицион-

ные властные институты. В этом смысле Россия 

уж точно не является чем-то особенным.

3 Глазычев В.Л. Город без границ. М. : Издательский дом 
«Территория будущего», 2011. 397 с.
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Продолжаем рубрику, где публикуем информацию о судебных решениях, в которых выигры-

вают именно органы местного самоуправления. С учетом поправок к Конституции РФ*, приня-

тых в первой половине марта 2020 г., актуальность данного материала возрастает. Если мы говорим 

о единой системе публичной власти, то и отношение к органам местного самоуправления необхо-

димо менять. Нельзя рассматривать муниципальный уровень как исключительно коррупционный 

и безграмотный. Нельзя органы местного самоуправления огульно очернять и дискриминировать. 

В органах государственной власти работают такие же люди, которые совершают аналогичные ошиб-

ки. Если органы государственной власти и органы местного самоуправления на конституционном 

уровне провозглашены как элементы единой системы публичной власти, то начинать нужно с вза-

имного уважения и помощи.

Главный редактор
Екатерина Шугрина

* Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12.12.1993) (с учетом поправок, внесенных 
Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30.12.2008 № 6-ФКЗ, от 30.12.2008 № 7-ФКЗ, от 05.02.2014 № 2-ФКЗ, от 
21.07.2014 № 11-ФКЗ) // СПС «КонсультантПлюс».

В материалах дела отсутствуют доказатель-
ства события правонарушения и виновности ли-
ца, которому назначено наказание

24 января 2020 г. Постановлением Ростехнадзо-

ра администрация Субботинского сельсовета была 

привлечена к административной ответственности 

за совершение административного правонаруше-

ния, предусмотренного ст. 9.2 КоАП РФ1, и назна-

чено административное наказание в виде адми-

нистративного штрафа в размере 20 тысяч рублей. 

Основанием послужило проведение плановой вы-

ездной проверки Ростехнадзора в части безопас-

ной эксплуатации гидротехнического сооружения 

администрацией Субботинского сельсовета, кото-

рая является его собственником.

Проверив материалы дела, судья Шушенского 

районного суда пришел к выводу, что постановле-

ние по делу об административном правонаруше-

нии должно быть мотивированным, т.е. содержать 

ссылку на доказательства и их оценку, подтвержда-

ющие событие административного правонаруше-

ния и виновность лица, которому назначено соот-

ветствующее наказание, при этом доказательства 

вины этого лица должны иметься в материалах 

дела. Вместе с тем в материалах дела отсутствуют 

сведения о том, кем эксплуатируется проверяе-

мое гидротехническое сооружение, собственни-

ком или иным лицом, чем подтверждается факт 

его эксплуатации, объяснение по этому поводу от 

работников администрации Субботинского сель-

совета, в том числе присутствующих при прове-

дении проверки, не отбиралось, иные доказатель-

ства также отсутствуют. При этом сам по себе факт 

1 Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ (ред. от 
01.04.2020) (с изм. и доп., вступ. в силу с 12.04.2020) // СПС 
«КонсультантПлюс».

нахождения в собственности МО «Субботинский 

сельсовет» указанного ГТС не свидетельствует об 

эксплуатации сооружения именно собственни-

ком. При указанных обстоятельствах дело об ад-

министративном правонарушении было рассмо-

трено поверхностно и неполно, что не позволило 

принять обоснованное решение. На этом осно-

вании суд решил постановление Ростехнадзора 

по делу об административном правонарушении, 

предусмотренном ст. 9.2 КоАП РФ, в отношении 

администрации Субботинского сельсовета Шу-

шенского района Красноярского края отменить, 

дело об административном правонарушении вер-

нуть на новое рассмотрение в Енисейское управ-

ление Ростехнадзора.

Более подробно см.: Решение судьи Шушен-

ского районного суда Красноярского края от 

6 марта 2020 г. по делу № 12-21/2020 УИД: 

24RS0059-01-2020-000139-93. 

Прокурору отказано в удовлетворении требо-
вания о государственной экспертизе проектной 
документации на строительство сельского Дома 
культуры, строительство которого осуществляет-
ся на основании типовой проектной документации 
в рамках национального проекта

Прокурор обратился в суд в защиту интересов 

неопределенного круга лиц в связи со строитель-

ством сельского Дома культуры в селе Средний 

Сантимир Ульяновской области. По мнению про-

курора, не проведена государственная экспертиза 

технической документации, Агентство архитекту-

ры и градостроительства Ульяновской области за-

благовременно не уведомлено о строительстве.

Административный ответчик пояснил, что 

строительство ведется в соответствии с типовой 

проектной документацией, разработанной еще 

в 2013 г. Суд констатировал, что сельский Дом 
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культуры села Средний Сантимир построен за 

счет средств бюджетов бюджетной системы РФ. 

Его технические характеристики: нежилое, на 

200 мест, общая площадь 421,8 кв. м., этажей — 1. 

При этом он не является особо опасным, техниче-

ски сложным или уникальным, т.е. попадает под 

объекты, указанные в п. 4 ч. 2 ст. 49 Градострои-

тельного кодекса РФ2. Доводы административ-

ного истца о том, что в силу п. 3.4 ст. 49 Градо-

строительного кодекса РФ (в ред. по состоянию 

на 30.09.2017) проектная документация объек-

тов, строительство которых финансируется за счет 

средств бюджетной системы Российской Федера-

ции, подлежит государственной экспертизе, не со-

стоятельны — в данном случае необходимо исхо-

дить из технических характеристик объекта.

Кроме того, административный иск подан в 

интересах неопределенного круга лиц, однако не 

представлено доказательств, в чем выражено на-

рушение прав и свобод жителей, — никто из них 

не обращался. В удовлетворении административ-

ного иска отказано.

Данный вопрос исследовался минимум в двух 

судебных решениях, принятых в Ульяновской об-

ласти. Более подробно см.: Решение Мелекесского 

районого суда Ульяновской области от 10 февраля 

2020 г. по делу № 2-2-36/2020 УИД 73RS0012-02-

2019-000555-45; Решение Чердаклинского рай-

онного суда Ульяновской области от 7 февраля 

2020 г. по делу № 2а-67/2020 73RS00-25-01-2019-

001338-64. 

Суд признал отсутствие факта незаконного 
бездействия администрации сельсовета при со-
держании дорог

Прокурор Козульского района Красноярского 

края, действуя в интересах неопределенного кру-

га лиц, обратился в суд с административным ис-

ковым заявлением к администрации п. Новочер-

нореченский Козульского района Красноярского 

края о признании бездействия незаконным и воз-

ложении обязанности устранить нарушения зако-

нодательства о безопасности дорожного движе-

ния. Основанием послужило наличие дефектов 

дорожного полотна, отсутствие достаточного 

уровня освещения дороги и наличия на ней за-

градительного блока. Между тем с момента обна-

ружения недостатков администрация установила 

недостающие фонари уличного освещения. В от-

ношении дефектов дорожного полотна указано на 

то, что произвести необходимые земляные работы 

в настоящее время не представляется возможным 

в связи с погодными условиями, при этом уста-

новлены конкретные сроки устранения дефекта — 

2 Градостроительный кодекс Российской Федерации от 
29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ (ред. от 27.12.2019) // СПС 
«КонсультантПлюс».

май 2020 г. Таким образом, администрацией были 

приняты всевозможные меры для устранения об-

наруженных нарушений. С учетом изложенного 

Козульский районный суд признал, что со сторо-

ны администрации отсутствуют факты, свидетель-

ствующие о незаконном бездействии, нарушений 

законодательства не допущено, и оставил адми-

нистративное исковое заявление без удовлетво-

рения.

Более подробно см.: Решение Козульского 

районного суда Красноярского края от 5 февраля 

2020 г. по делу № 2а-115/2020 24RS0029-01-2019-

000875-41. 

Бездействие органов местного самоуправле-
ния является законным, поэтому вмешательство 
органов прокуратуры рассматривается как вме-
шательство в деятельность по решению вопросов 
местного значения

Прокурор Майнского района Ульяновской об-

ласти обратился в суд c административным иско-

вым заявлением в защиту прав и законных интере-

сов неопределенного круга лиц к администрации 

муниципального образования «Майнский район» 

Ульяновской области о признании незаконным 

бездействия по непринятию надлежащих мер, на-

правленных на содержание автомобильных до-

рог Майнского района Ульяновской области и по-

нуждение по обеспечению беспрепятственной 

транспортной доступности путем строительства 

облегченного или переходного типа дорожного 

покрытия на указанных улицах в срок до 1 июля 

2020 г. По мнению суда, обязывая органы мест-

ного самоуправления провести строительство но-

вых дорог, финансирование которых не предусмо-

трено в бюджете муниципального образования на 

соответствующий финансовый год и плановый 

периоды, административный истец фактически 

просит о перераспределении в судебном порядке 

бюджетных средств, что не относится к компетен-

ции суда и приведет к вмешательству в организа-

ционно-распорядительную деятельность органов 

местного самоуправления. Следовательно, тре-

бование прокурора о совершении определенных 

действий может быть принято лишь при установ-

лении неправомерного действия или бездействия 

административного ответчика. Вместе с тем уста-

новленные по делу обстоятельства в их совокупно-

сти не дают оснований признать бездействие ад-

министративного ответчика незаконным.

Понуждение администрации муниципально-

го образования «Майнский район» Ульяновской 

области к строительству облегченного или пере-

ходного типа дорожного покрытия автомобиль-

ной дороги в срок до 1 июля 2020 г. является огра-

ничением права органа местного самоуправления 

в решении вопросов местного значения в пре-

делах предоставленных законодательством пол-
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номочий, в том числе в рамках осуществления 

дорожной деятельности в отношении дорог мест-

ного значения, что противоречит ст. 12, 130 Кон-

ституции РФ, которые предусматривают самосто-

ятельность органов местного самоуправления в 

решении вопросов местного значения, гаранти-

рованную к тому же ст. 10 Конституции РФ, за-

прещающей судам вмешиваться в компетенцию 

исполнительной власти. Принимая во внимание 

изложенное, суд приходит к выводу, что заявлен-

ные требования административного истца удов-

летворению не подлежат. 

Более подробно см.: Решение Майнского рай-

онного суда Ульяновской области от 31 янва-

ря 2020 г. по делу № 2а-1-33/2020. 

Сотрудники ОГИБДД не провели надлежа-
щий сбор доказательств по делу об администра-
тивном правонарушении — фотоаппарат не явля-
ется средством фиксации колейности

Мировому судье судебного участка № 2 Майн-

ского района Майнского судебного района Улья-

новской области поступило административное 

дело ОГИБДД МО МВД России «Майнский» по 

ч. 1 ст. 12.34 КоАП РФ в отношении главы адми-

нистрации «Старомаклаушинское сельское по-

селение» Майнского района Ульяновской обла-

сти (на улице есть колея глубиной от 9 до 16 см). 

Изучив все обстоятельства, суд пришел к выво-

ду, что в материалах дела отсутствуют доказатель-

ства проведения старшим инспектором безопас-

ности дорожного движения ОГИБДД МО МВД 

России «Майнский» замеров колейности дорог в 

соответствии с требованиями ГОСТ 32825-2014. 

Фотоаппарат измерительным прибором не явля-

ется. Производство по делу об административном 

правонарушении, предусмотренном ч. 1 ст. 12.34 

КоАП РФ, прекращено на основании п. 2 ч. 1 

ст. 24.5 КоАП РФ в связи с отсутствием состава ад-

министративного правонарушения. 

Более подробно см.: Постановление мирово-

го судьи судебного участка № 2 Майнского района 

Майнского судебного района Ульяновской обла-

сти по делу об административном правонаруше-

нии от 24 января 2020 г. по делу № 5-1/2020. 

По мнению суда, нет состава административ-
ного правонарушения; жалоба государственного 
инспектора оставлена без рассмотрения в связи с 
пропуском срока обжалования

На основании постановлений государственно-

го инспектора по надзору за гидротехническими 

сооружениями Енисейского управления Ростех-

надзора администрации Субботинского и Иджин-

ского сельсоветов Шушенского района Краснояр-

ского края были привлечены к административной 

ответственности по ст. 9.2 КОАП РФ (штраф 

20 тыс. руб.). Решением судьи Шушенского

районного суда постановления были отменены, 

производства прекращены на основании п. 2 ч. 1 

ст. 24,5 КоАП РФ в связи с отсутствием состава ад-

министративного правонарушения. Государствен-

ный инспектор, вынесший обжалованные поста-

новления, обратился в Красноярский краевой суд 

с жалобой на решения районного суда. Изучив жа-

лобы государственного инспектора Енисейского 

управления Ростехнадзора, специалисты Инсти-

тута сочли указанные в них доводы необоснован-

ными и подготовили соответствующие возраже-

ния. Специалисты учреждения также обратили 

внимание Красноярского краевого суда и на нару-

шение процессуального порядка обжалования ре-

шений районного суда, выразившееся в пропуске 

процессуальных сроков на подачу такой жалобы 

в отсутствие уважительной причины. По итогам 

рассмотрения жалоб государственного инспекто-

ра Красноярский краевой суд возвратил указан-

ные жалобы без рассмотрения по существу ввиду 

пропуска процессуального срока. 

Более подробно см.: Определение судьи Крас-

ноярского краевого суда от 23 января 2020 г. по де-

лу № 7р-35/20. 

Должностные лица, обеспечивающие рассмо-
трение административного дела, нарушили права 
потерпевшей стороны, не исследовали все обсто-
ятельства по делу об административном правона-
рушении

Постановлением ВрИО руководителя Управ-

ления УФАС России по Красноярскому краю гла-

ва Абанского сельсовета был признан виновным 

в совершении административного правонаруше-

ния, предусмотренного ч. 1 ст. 7.32.5 КоАП РФ 

(Нарушение срока и порядка оплаты товаров (ра-

бот, услуг) при осуществлении закупок для обеспе-

чения государственных и муниципальных нужд) с 

назначением административного наказания в виде 

административного штрафа в размере 30 000 руб.

В основу жалобы в Абанский районный суд Крас-

ноярского края легли доводы о том, что при рас-

смотрении дела Красноярским УФАС России не 

были исследованы все обстоятельства, имею-

щие значения для правильного разрешения дела. 

В частности, к рассмотрению материалов адми-

нистративного дела должно было быть привле-

чено потерпевшее лицо — исполнитель работ по 

муниципальному контракту. Однако должност-

ным лицом Красноярского УФАС России мер по 

привлечению потерпевшего лица и его извеще-

нию предпринято не было. Таким образом, долж-

ностным лицом не было обеспечено право потер-

певшего на участие в деле об административном 

правонарушении. Суд отменил незаконное по-

становление, материалы дела направлены на но-

вое рассмотрение в УФАС России по Краснояр-

скому краю. 
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Более подробно см.: Решение судьи Абанско-

го районного суда Красноярского края от 21 янва-

ря 2020 г. по делу № 12-3/2020 24RS0001-01-2019-

000680-73.

Жалоба подана ненадлежащим должностным 
лицом

Решением судьи Козульского районного суда 

Красноярского края от 12 сентября 2019 г. было от-

менено постановление главного государственного 

инспектора отдела по надзору за гидротехнически-

ми сооружениями Енисейского управления Ро-

стехнадзора. Указанным решением было отменено 

постановление о привлечении к административ-

ной ответственности — наказании в виде штрафа 

20 000 руб. за административное правонарушение, 

предусмотренное ст. 9.2 Кодекса Российской Фе-

дерации об административных правонарушениях 

(нарушение требований к обеспечению безопас-

ности гидротехнических сооружений, установлен-

ных законодательством Российской Федерации). 

Ростехнадзор с указанной позицией не согласился 

и направил жалобу в Красноярский краевой суд. 

Специалисты Института обратили внимание су-

да на то, что жалоба в Красноярский краевой суд 

была подана за подписью представителя Ростех-

надзора по доверенности. При этом, согласно ч. 5 

ст. 30.9 КоАП РФ, решение суда по жалобе на вы-

несенное должностным лицом постановление по 

делу об административном правонарушении мо-

жет быть обжаловано помимо лиц, указанных 

в ч. 1 ст. 30.1 КоАП РФ (т.е. лицом, привлекаемым 

к ответственности, его защитниками и представи-

телями), должностным лицом, вынесшим такое 

постановление. Таким образом, представитель Ро-

стехнадзора по доверенности не был уполномочен 

подавать жалобу, это мог сделать главный государ-

ственный инспектор, вынесший постановление 

по делу, либо административный орган мог обра-

титься с просьбой о принесении протеста на ре-

шение по жалобе. Красноярский краевой суд жа-

лобу Ростехнадзора оставил без рассмотрения, тем 

самым решение суда об отмене постановления о 

привлечении к административной ответственно-

сти администрации поселка Новочернореченский 

осталось без изменения. 

Более подробно см.: Определение судьи Крас-

ноярского краевого суда от 19 декабря 2019 г. по 

делу № 7р-833/2019. 

Порядок предоставления муниципального 
имущества в аренду социально ориентированным 
некоммерческим организациям регулируется нор-
мами муниципальных нормативных правовых ак-
тов

Приказом Ханты-Мансийского УФАС от 12 ок-

тября 2017 г. возбуждено дело и создана комиссия 

по рассмотрению дела о нарушении антимоно-

польного законодательства по признакам нару-

шения администрацией ч. 1 ст. 15 Закона о защите 

конкуренции; Предписанием от 31 января 2019 г. 

на администрацию возложена обязанность вне-

сения изменений в муниципальный правовой акт. 

По мнению УФАС, правила предоставления муни-

ципального имущества регулируются только нор-

мами законодательства о конкуренции. По мне-

нию органов местного самоуправления города, 

этот вопрос регулируется ст. 31.1 Закона о неком-

мерческих организациях, где прямо предусмотре-

но, что порядок формирования, ведения, опубли-

кования перечней муниципального имущества, 

а также порядок и условия предоставления этого 

муниципального имущества во владение и (или) в 

пользование социально ориентированным неком-

мерческим организациям устанавливаются имен-

но муниципальными нормативными правовыми 

актами.

Суд подчеркнул, что, вопреки позиции ан-

тимонопольного органа, предоставление му-

ниципального имущества в аренду социально 

ориентированным некоммерческим организа-

циям допускается без проведения торгов; поря-

док предоставления такого имущества регули-

руется нормами муниципальных нормативных 

правовых актов, а не Правилами, утвержденны-

ми Приказом ФАС России от 10 февраля 2010 г. 

№ 67. Причем Порядок, утвержденный ре-

шением Думы Администрации города Хан-

ты-Мансийска от 10 апреля 2017 г. № 303, не от-

личается от аналогичного порядка и условий 

предоставления социально ориентированным 

некоммерческим организациям во владение и 

(или) пользование на долгосрочной основе фе-

дерального имущества, утвержденного поста-

новлением Правительства Российской Федера-

ции от 30 декабря 2012 г. № 1478. Арбитражные 

суды пришли к выводу об отсутствии в действи-

ях администрации города нарушений ч. 1 ст. 15 

Закона «О защите конкуренции» и обоснован-

но удовлетворили заявленные ей требования, 

признав решение и предписание, вынесенные 

Управлением Федеральной антимонопольной 

службы по Ханты-Мансийскому автономному 

округу — Югре незаконными.

Более подробно см.: Решение Арбитражного 

суда Ханты-Мансийского автономного округа — 

Югры от 29 мая 2019 г. по делу № А75-6108/2019. 

Решение оставлено без изменения на основании 

Постановления Восьмого арбитражного апел-

ляционного суда от 5 сентября 2019 г. № 08АП-

9552/2019 по делу № А75-6108/2019 и Постановле-

ния Арбитражного суда Западно-Сибирского 

округа от 25 декабря 2019 г. № Ф04-6291/2019 по 

делу № А75-6108/2019. 


