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Аннотация. В статье исследуются взаимоотношения разных уровней публичной власти. Рассматри-
вается трансформация некоторых принципов разграничения предметов ведения и полномочий между 
разными органами публичной власти. Авторы подчеркивают важность разработки и принятия кон-
цепции федеративного развития Российской Федерации и концепции развития местного самоуправ-
ления. В статье поднимаются вопросы создания механизмов взаимодействия органов государствен-
ной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления при разработке и принятии решений, 
связанных с развитием территорий, исследуются особенности новых механизмов перераспределения 
полномочий, констатируется важность использования правильных приемов юридической техники, 
особенно в терминологии. Исследуя вопрос о так называемых «нефинансируемых мандатах», авторы 
обращают внимание на ситуации, когда судебные решения фактически подменяют собой решения 
представительных органов, лишая тем самым органы власти организационной и компетенционной 
самостоятельности. Высказывается предложение установить запрет на принятие подобных решений, 
а также предусмотреть гарантии финансовой и материальной обеспеченности закрепляемых за орга-
нами власти полномочий. Отдельное внимание уделяется территориальному аспекту государственно-
го развития, ставится вопрос дальнейшего расширения вариативности в территориальной организа-
ции публичной власти. 
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Abstract: The article examines the relationship of different levels of public authorities. It is reviewed the 
transformation of some of the principles of distinction of jurisdiction and powers between the different bod-
ies of the public authorities. The authors stress the importance of the development and the adoption of the 
concept of the federal development of the Russian Federation and the concept of the development of local 
self-government. In the article raised issues of establishing mechanisms of interaction of public authorities of 
the constituent entities of the Russian Federation and the bodies of local self-government in the formulation 
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and decision-making related to the development of the territories, explores the new mechanisms for the rede-
ployment of authority, stated the importance of the use of the correct techniques of legal technology, particu-
larly in the terminology. Examining the question of the so-called "non-funded mandates", authors draw atten-
tion to the situation when the judicial decisions actually substitute for a decision of representative bodies, 
thereby depriving the authorities organizational and competence autonomy. Supported the proposal of a ban 
on the adoption of such decisions, as well as to provide guarantees of financial and material availability of 
the ensemble  of authority. A separate attention is given to the territorial aspect of public development, put 
the question of further expansion of the variability in the territorial organization of the public authorities. 
Key words: Federalism, local self-government and public authority, the delineation of authority, objects of 
reference, non-funded mandates 
 

 

Развитие федеративных отношений 
в новейшей российской истории происхо-
дило в разных политических контекстах; 
при неизменности конституционных норм, 
логика развития федерального законода-
тельства претерпевала определенные изме-
нения. Если в 1990-х годах Федерация 
строилась, исходя из лозунга «бери сувере-
нитета сколько сможешь», законодатель-
ство обладало высокой степенью децентра-
лизации; для многих сфер была характерна 
многовариантность, субъекты РФ обладали 
значительным объемом полномочий, то в 
2000-х годах эта позиция претерпела ради-
кальные изменения. Лейтмотивом многих 
решений стало «собирание государства», 
построение единого сильного государства, 
основанного на высокой степени централи-
зации и унификации, введении новых ин-
ститутов конституционной ответственно-
сти; довольно быстро законодательство 
субъектов РФ было приведено в соответ-
ствие с федеральным. 

Сегодня для нашей страны характе-
рен довольно высокий уровень интегриро-
ванности субъектов Федерации в общего-
сударственную систему власти и управле-
ния. В то же время заметной тенденцией 
сегодняшнего дня является потеря ориен-
тации и определенная размытость понятий-
ного аппарата, характерная как для феде-
рального, так и для регионального законо-
дательства, в том числе, в части ключевых 
документов государственного стратегиче-
ского планирования. При подготовке, об-
суждении и принятии стратегических и 
программных документов нередко не учи-
тываются концептуальные отличия между 
вопросами федеративного, регионального и 

муниципального развития, что логичным 
образом ведет к ошибкам в целеполагании 
и распределении приоритетных задач и 
средств для их решения.  

Залогом эффективных федеративных 
отношений является наличие единообраз-
ного понимания принципов, на основе ко-
торых строится взаимодействие Федерации 
и ее субъектов и осуществляется распреде-
ление между ними зон ответственности 
(компетенций, полномочий, функций). Ба-
зовыми здесь являются нормы Конститу-
ции Российской Федерации (глава 3), кото-
рые должны получать свое развитие в зако-
нодательстве. Указанные выше проблемы в 
значительной степени связаны с отсутстви-
ем концептуальных документов, в которых 
бы устанавливался единый понятий аппа-
рат, принципы и базовые направления фе-
деративного развития нашей страны. В 
частности, в законодательстве и непосред-
ственно в дискурсивных практиках термин 
«региональный» все чаще используется в 
значении «федеративный», что является 
неправильным словоупотреблением и ведет 
к искажению смысла правовых норм. Ис-
ходя из конституционной сути взаимоот-
ношений между Российской Федерации и 
ее субъектами они должны описываться по 
средствам таких терминов, как «федераль-
ная» или «федеративная».  

В качестве примера нарушения ло-
гики использования терминов «федератив-
ный» и «региональный» могут быть приве-
дены, например, Концепция долгосрочного 
социально-экономического развития Рос-
сийской Федерации на период до 2020 года, 
утвержденная Распоряжением Правитель-
ства РФ от 17.11.2008 № 1662-р, и опреде-
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ляющая принципы государственной поли-
тики регионального развития, или Феде-
ральный закон от 28.06.2014  № 172-ФЗ 
«О стратегическом планировании в Россий-
ской Федерации», в статье 20 которого за-
креплено, что стратегия пространственного 
развития Российской Федерации разраба-
тывается в соответствии с основами госу-
дарственной политики регионального раз-
вития Российской Федерации. Примером 
более корректного использования термино-
логии является Государственная программа 
Российской Федерации «Региональная по-
литика и федеративные отношения», 
утвержденная Постановлением Правитель-
ства РФ от 15.04.2014 № 307. Исходя из 
смысла данного документа задачей феде-
ральных органов государственной власти 
является совершенствование федеративных 
отношений и управлением региональным 
развитием. Как представляется, именно та-
кой подход является наиболее соответ-
ствующим действующей Конституции.  

Таким образом, в качестве первого 
важного шага на пути совершенствования 
федеративных отношений в нашей стране 
видится разработка и принятие концепции 
федеративного развития Российской Феде-
рации, в которой должны быть определены 
цели, задачи и основные принципы, а также 
важнейшие направления этого развития. 
Концепция должна стать базой для всего 
корпуса правовых актов, регулирующих 
взаимоотношения между федеральными 
органами государственной власти, органа-
ми государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации и органами местного 
самоуправления. Кроме того, в каждом 
субъекте Российской Федерации должна 
быть принята собственная концепция реги-
онального развития. В качестве отдельного 
документа на федеральном уровне необхо-
дима и концепция развития местного само-
управления, в которой должны найти рас-
крытия гарантии, закрепленные для данно-
го уровня публичной власти в действую-
щей Конституции.  

Более того, наличие объективной 
связи между федеративным, региональным 
и муниципальным развитием обуславлива-
ет необходимость выстраивания государ-
ственной политики не только с учетом по-

требностей и особенностей субъектов РФ, 
но и с учетом характерной для них органи-
зации местного самоуправления. Соответ-
ственно, при подготовке на федеральном 
уровне решений по вопросам регионально-
го развития в обязательном порядке должно 
учитываться, каким образом планируемые 
изменения отразятся не только на положе-
нии субъектов Федерации, но и на муници-
пальных образованиях. Такое погружение в 
значительной степени усложняет процесс 
подготовки решений, однако, позволит на 
выходе обеспечить принятие более выве-
ренных и эффективных решений, учитыва-
ющих все особенности и сложности феде-
ративного и муниципального устройства 
нашей страны. Необходимо создание меха-
низмов взаимодействия органов государ-
ственной власти субъектов РФ и органов 
местного самоуправления при разработке 
и принятии решений, связанных с развити-
ем территорий, решением ряда других во-
просов. 

В последние годы появились новые 
механизмы перераспределения полномочий, 
позволяющие разным уровням власти про-
извольно и мобильно, основываясь на сию-
минутной конъюнктуре, отда-
вать/принимать к своему ведению разные 
полномочия, передавать полномочия без 
надлежащего финансового обеспечения. 
Это приводит к выхолащиванию самой су-
ти разграничения предметов ведения и 
полномочий между разными уровнями 
публичной власти. Очевидно, что вопроса-
ми непосредственного жизнеобеспечения 
должны заниматься органы местного само-
управления, вопросами безопасности, пра-
вопорядка – органы государственной вла-
сти, хотя последние поправки в действую-
щее законодательство достаточно наглядно 
показывают, что у органов местного само-
управления изымают полномочия в сфере 
здравоохранения, образования, но их обя-
зывают, например, заниматься профилак-
тикой терроризма, обеспечивать участко-
вых жильем.  

В этой связи уместно вспомнить 
собственный исторический опыт. Так, со-
гласно Положению о губернских и уездных 
земских учреждениях, утвержденному 1 
января 1864 года Императором Алексан-
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дром II, к ведению земских учреждений от-
носилось 14 дел основными из которых яв-
лялись земская статистика, народное обра-
зование, медицина и социальное обеспече-
ние. Что из этого осталось у современных 
органов местного самоуправления? В доре-
волюционное время деятельность земских 
органов была весьма востребована населе-
нием. Земства являлись самостоятельной 
ценностью, земские врачи, учителя счита-
лись элитою. Очевидно, что каждый терри-
ториальный уровень выполняет четко вы-
раженные функции; это особенно важно 
для федеративного государства. 

Поэтому одной из задач на пути со-
вершенствования федеративных отношений 
является нормативное закрепление компе-
тенций и предметов ведения за разными 
уровнями публичной власти, а при необхо-
димости установление запрета на перерас-
пределение полномочий по некоторым 
предметам ведения. Также необходимо со-
здать универсальную юридическую кон-
струкцию, неукоснительно реализуемую во 
всех нормативных актах, и состоящую из 
таких элементов как «предмет ведения – 
полномочие – финансирование – ответ-
ственность». В ряде случаев эта цепочка 
элементов должна выглядеть иначе: «пред-
мет ведения – полномочие – услуга – про-
веряемый результат – финансирование – 
ответственность». Важно отметить, что не 
все полномочия должны трансформиро-
ваться в услуги, например, противодей-
ствие коррупции – это не услуга, хотя от-
дельные примеры соответствующего регу-
лирования на муниципальном уровне стали 
появляться1. Передача полномочий другому 
уровню власти не должна освобождать от 
ответственности базовый уровень, за кото-
рым закреплен соответствующий предмет 
ведения. 

Кроме того, необходимо навести 
порядок в терминологии, используемой при 
формулировании предметов ведения (во-
просов местного и государственного значе-
ния), уточнив, что означает «организация», 
«участие», «содействие» и т.п. Это важно 
для того, чтобы понимать, в каких случаях 
соответствующий уровень власти отвечает 
за процесс, а в каких – за конечный резуль-
тат.  

В этом случае можно использовать 
подход, предложенный Минфином России 
более 10 лет назад2, а также конструкции, 
предложенные Савранской О.Л. в рамках 
деятельности Системы поддержки и сопро-
вождения органов местного самоуправле-
ния, созданной Минрегионом России3. В 
последующем ее разработки стали исполь-
зоваться другими специалистами, разви-
ваться и совершенствоваться. 

Кроме того, зачастую в действую-
щем законодательстве происходит смеше-
ние полномочий и предметов ведения. 
Например, «утверждение бюджета», кото-
рое часто относят к предметам ведения, яв-
ляется по своей правовой сути полномочи-
ем. На это, кстати, неоднократно указывали 
ученые. В тексте Федерального закона № 
131-ФЗ утверждение бюджета рассматри-
вается одновременно и как предмет веде-
ния (например, в статьях 14, 15, 16) и как 
полномочие (например, в статье 16.2). 

Помимо сказанного выше, нельзя не 
обратить внимания на то, что в настоящее 
время существует большое количество 
одинаковых или подобных формулировок 
предметов ведения, закрепленных за раз-
ными уровнями власти. Например, в веде-
нии органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации находится 
создание, содержание и организация дея-
тельности аварийно-спасательных служб и 
аварийно-спасательных формирований; в 
ведении органов местного самоуправления 
– создание, содержание и организация дея-
тельности аварийно-спасательных служб и 
(или) аварийно-спасательных формирова-
ний на территории городского округа. Оче-
видна одинаковость формулировок, дубли-
рование. Это приводит к тому, что не по-
нятно, кому и на что необходимо выделять 
финансирование, кто и за что должен отве-
чать. Разграничение предметов ведения по 
принципу: органы государственной власти 
«предупреждают чрезвычайные ситуации», 
а органы местного самоуправления «участ-
вуют в предупреждении чрезвычайных си-
туаций» не решает проблему, но создает 
больше трудностей, поскольку создает у 
органов государственной власти иллюзию, 
что значительное количество полномочий 
можно возложить на органы местного са-
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моуправления (это возникает, например, 
при проведении контрольных мероприятий, 
применении мер ответственности). Частич-
но эту проблему может решить реестр 
предметов ведения разных уровней власти 
и их полномочий. 

Однако наиболее важным и одно-
временно сложным является вопрос о так 
называемых «нефинансируемых манда-
тах». Этой проблеме и возможным путям 
ее решения посвящено немало специальных 
исследований. В данном случае следует об-
ратить внимание только на тот факт, что 
формальное закрепление заведомо невы-
полнимых в силу отсутствия достаточной 
материально-финансовой обеспеченности 
полномочий позволяют контрольно-
надзорным органам и судам выносить ре-
шения об обязывании органов власти, 
прежде всего муниципального уровня, их 
реально выполнять и финансировать. Осо-
бенно это критично для дотационных бюд-
жетов муниципальных образований, кото-
рые не могут профинансировать выполне-
ние этих требований, что ведет к новым 
санкциям и образованию порочного за-
мкнутого круга нерешаемых проблем. А 
это приводит к понижению престижа рабо-
ты в органах местного самоуправления, со-
трудники органов местного самоуправле-
ния в массовом порядке слагают свои пол-
номочия. Зачем выносить заведомо невы-
полнимые для муниципальных образований 
решения? Каких последствий ожидают ор-
ганы государственной власти, вынося фи-
нансово невыполнимые решения и уста-
навливая ответственность за их выполне-
ние? Наверное, гораздо эффективнее рабо-
тать согласовано, решая единые общегосу-
дарственные задачи, но, не забывая и о 
своих ведомственных или территориальных 
интересах. Очевидно, что решение подав-
ляющего количество проблем может быть 
найдено, если органы государственной вла-
сти и органы местного самоуправления пе-
рестанут рассматривать друг друга как 
находящихся «по разные стороны барри-
кад» и будут совместно решать вопросы, но 
сохраняя свою организационную обособ-
ленность и разный объем полномочий4. 

Контрольные и судебные органы не 
могут и не должны подменять собой реше-

ния органов государственной власти, мест-
ного самоуправления по вопросам, отне-
сенным к их компетенции, тем более в слу-
чаях, когда на эти органы законом прямо 
возложена обязанность принятия соответ-
ствующих решений. Не допустимы ситуа-
ции, когда судебные решения фактически 
подменяют собой решения представитель-
ных органов, лишая тем самым органы 
местного самоуправления организационной 
и компетенционной самостоятельности. 
Для того, чтобы преодолеть практику обя-
зывания к исполнению «нефинансируемых 
мандатов» необходимо установить запрет 
на принятие подобных решений, а также 
предусмотреть гарантии финансовой и ма-
териальной обеспеченности закрепляемых 
за органами власти полномочий. 

Следует отметить, что в практике ра-
боты Верховного Суда Российской Феде-
рации и такие решения уже стали появлять-
ся. Например, в кассационном определении 
Верховного Суда РФ от 17.02.2016 №36-
КГ15-22 судебная коллегия, руководству-
ясь частью 2 статьи 329 Кодекса админи-
стративного судопроизводства Российской 
Федерации, в целях законности считает не-
обходимым выйти за пределы доводов кас-
сационных жалобы по административному 
делу, затрагивающему интересы неопреде-
ленного круга лиц, и отменить состоявшие-
ся по делу судебные постановления ввиду 
следующего. В нарушение предписаний 
части 3 статьи 62 Кодекса административ-
ного судопроизводства Российской Феде-
рации, обязывающих суд определить об-
стоятельства, имеющие значение для пра-
вильного разрешения административного 
дела, в соответствии с нормами материаль-
ного права, подлежащими применению к 
спорным публичным правоотношениям, а 
также исходя из требований и возражений 
лиц, участвующих в деле, суд первой ин-
станции требования закона не исполнил, 
ограничился краткими объяснениями сто-
рон. Суд первой инстанции, признавая не-
законным бездействие администрации г. 
Смоленска по организации дошкольного 
образования на территории города, обязал 
администрацию г. Смоленска организовать 
дополнительные места в муниципальных 
дошкольных образовательных учреждениях 
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и одновременно констатировал уменьше-
ние количество детей, состоящих на очере-
ди получения места в дошкольном образо-
вательном учреждении. Вопрос о том, ка-
кое время необходимо для создания допол-
нительных мест, суд первой инстанции не 
выяснял, не дал правовой оценки разрабо-
танному администрацией г. Смоленска 
плану мероприятий разработанному адми-
нистрацией в целях обеспечения несовер-
шеннолетних местами в дошкольных обра-
зовательных учреждениях, не проверил 
возражения администрации г. Смоленска о 
невозможности по техническим причинам 
за период менее чем за один финансовый 
год решить вопрос о предоставлении до-
школьного образования всем детям, состо-
ящим на учете для зачисления в муници-
пальное дошкольное учреждение. Непра-
вильное определение судом первой инстан-
ции обстоятельств, имеющих значение для 
административного дела, повлекло нару-
шение одного из обязательных принципов 
судопроизводства - исполнимость судебно-
го постановления. 

В целом, следует подчеркнуть, что 
для совершенствования российского феде-
рализма принципиальным является вы-
страивание эффективного взаимодействия 
между федеральными органами государ-
ственной власти, органами государствен-
ной власти субъектов Российской Федера-
ции. В основе такого взаимодействие долж-
ны лежать, с одной стороны, единые цели и 
задачи общегосударственного развития и 
принципы сотрудничества, а, с другой сто-
роны, четкое разграничение предметов ве-
дения и полномочий. Пока же анализ пока-
зывает, что межуровневое взаимодействие 
в настоящее время представляет значитель-
ные сложности, в том числе, при решении 
важных социальных проблем.  

Ярким примером этому служит про-
блема закрытия обезлюженных населенных 
пунктов, особенно характерная для районов 
Крайнего Севера. Такие поселения, как 
правило, создавались в советское время для 
решения конкретных задач и в настоящее 
время потеряли перспективы развития. Ос-
новная дееспособная часть жителей их уже 
оставила, переселившись в другие местно-
сти, а оставшаяся часть населения, немею-

щая возможности для переезда, нуждается 
в социальной и иной поддержке со стороны 
государства. Закрытие таких населенных 
пунктов согласно Федеральному закону от 
17.07. 2011 № 211-ФЗ «О жилищных суб-
сидиях гражданам, выезжающим из закры-
вающихся населенных пунктов в райо-
нах Крайнего Севера и приравненных к 
ним местностях» возможно по решению 
органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации, но при обязатель-
ном согласовании с Правительством Рос-
сийской Федерации, порядок которого 
определен Постановлением от 11.12.2013 
№ 1146 «Об утверждении Правил согласо-
вания с Правительством Российской Феде-
рации закрытия населенных пунктов (в том 
числе городов, поселков), полярных стан-
ций, находящихся в районах Крайнего Се-
вера и приравненных к ним местностях и 
закрывающихся в соответствии с законода-
тельством Российской Федерации на осно-
вании решений органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации». 
Однако, на практике субъекты РФ, решив-
шиеся на закрытие населенных пунктов, 
сталкиваются с тем, что федеральные вла-
сти фактически блокируют эти решения. 
Самостоятельно обеспечить переселение 
граждан из таких поселений региональные 
и муниципальные органы власти, однако, 
не в состоянии. В частности, они не могут 
решить проблему с предоставлением соци-
альных субсидий, которые получают жите-
ли таких территорий и которые являются 
фактором, удерживающих на них часть 
населения. Подобные проблемы возникают 
и при снятии статуса ЗАТО с бывших воен-
ных городков – органы местного само-
управления очень долго вынуждены доби-
ваться необходимых решений от Мини-
стерства обороны России по передаче соот-
ветствующих земель, имущественных объ-
ектов в муниципальную или иную соб-
ственность. Это явно тормозит решение во-
просов развития территории.  

Получается, что субъекты РФ, муни-
ципальные образования не могут решать 
вопросы собственного развития, поскольку 
для этого требуется решение соответству-
ющего федерального органа. Федеральные 
органы такие решения не принимают, по-
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скольку для них они «слишком мелкие, 
второстепенные, точечные (единичные)». В 
качестве возможного механизма такого 
межуровневого взаимодействия могло бы 
стать создание рабочих органов при Госсо-
вете, профильных комитетах Совета Феде-
рации. Фактически необходимо создание 
механизма согласованного функциониро-
вания и взаимодействия органов публичной 
власти разных территориальных уровней, 
когда федеральные органы оперативно реа-
гируют на соответствующие запросы орга-
нов государственной власти субъектов РФ, 
муниципальных образований. Возможно, 
целесообразным будет создание рабочих 
координационных органов на основе 
полпредств – согласно части 2 статьи 80 
российской Конституции в ведении Прези-
дента России находится согласованное 
функционирование и взаимодействие орга-
нов государственной власти. 

Наконец, государственное развитие 
– это прежде всего развитие территори-
альное, поэтому крайне важным является 
понимание и отражение в правотворческой 
и правоприменительной практики того, что 
территориальную основу, как Российской 
Федерации, так и ее субъектов, задают гра-
ницы территорий, в которых непосред-
ственно проживают граждане. Общие 
принципы территориальной организации 
местного самоуправления в настоящее вре-
мя закреплены в Федеральном законе 
от 06.10.2003       №131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (да-
лее – Федеральный закон №131-ФЗ) и 
предусматривают, что местное самоуправ-
ление осуществляется на всей территории 
Российской Федерации в городских, сель-
ских поселениях, муниципальных районах, 
городских округах (в границах которых са-
моуправления может осуществляться также 
на территориях внутригородских районов) 
и на внутригородских территориях городов 
федерального значения (ч. 1 ст. 10). Терри-
тория субъекта Российской Федерации раз-
граничивается между поселениями, кото-
рые в свою очередь входят в состав муни-
ципальных районов, в которые также вхо-
дят межселенные территории, не входящие 
в состав поселений (п.п. 1 и 2 ч. 1 ст. 11). В 

состав муниципальных районов не входят 
территории городских поселений, наделен-
ных в силу развитости их социальной, 
транспортной и иной инфраструктуры, ста-
тусом городского округа (п. 2 и п. 5 ч. 1 ст. 
11). Таким образом, территориальная орга-
низация местного самоуправления, преду-
смотренная Федеральным законом № 131-
ФЗ, представляет в своей основе систему из 
двух независимых, но взаимосвязанных 
уровней, организованную в соответствии с 
принципом: поселения для населения, му-
ниципальные районы для поселений. Внут-
ригородские районы городов федерального 
значения и городские округа являются ис-
ключениями из этой системы, хотя послед-
ний из этих двух типов муниципальных об-
разований с 2014 года также может быть 
реорганизован в двухуровневую систему. 

Описанная выше модель территори-
альной организации местного самоуправ-
ления является прямым следствием федера-
тивных отношений конца 1990-х – начала 
2000-х гг. Для этой модели, с одной сторо-
ны, характерна унифицированность и обя-
зательность, в которых воплощена полити-
ка руководства нашей страны, направлен-
ная на преодоление центробежных тенден-
ций и регионального сепаратизма, а, с дру-
гой стороны, двух уровневая структура, яв-
ляющаяся в значительной мере следствием 
уступок, сделанных под давлением субъек-
тов РФ на начальном этапе реформы мест-
ного самоуправления. Однако в настоящее 
время характер федеративных отношений 
претерпел значительные изменения, что 
создает возможность для пересмотра под-
ходов к территориальной организации 
местного самоуправления, в сторону ее 
большей соотнесенности с реальной соци-
ально-экономической ситуацией, характер-
ной для современной России.  

Выбор наилучшей формы децентра-
лизации публично-политической власти – 
это одна из ключевых задач федеральных 
властей. Конституция Российской Федера-
ции в вопросах организации местного са-
моуправления предельно многовариантна, 
так как предусматривает возможность его 
осуществления на самых различных терри-
ториях, выбор которых должен быть обу-
словлен историческими и иными местными 
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традициями. Единственным ограничением, 
которое вводится Конституцией, является 
обязательность местного самоуправления в 
городских и сельских поселениях (ч. 1 ст. 
131). Иных конституционных ограничений 
в части территориальной организации 
местного самоуправления не существует, а, 
следовательно, на законодательном уровне 
могут быть предложены и реализованы са-
мые различные ее варианты. 

Практика последних лет довольно 
отчетливо показывает следующие тенден-
ции, складывающиеся в сфере территори-
альной организации: 

1. С принятием Федерального закона 
от 27.05.2014 № 136-ФЗ «О внесении изме-
нений в статью 26.3 Федерального закона 
«Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» и Феде-
ральный закон «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» было предусмотрено 
два новых типа муниципальных образова-
ний – городской округ с внутригородским 

делением и внутригородской район5. Это 
позволило вводить двухуровневое местное 
самоуправление в крупных городах, имею-
щих районное деление. В этой связи умест-
но напомнить противоположную тенден-
цию, реализованную в отношении городов 
федерального значения (максимально 
крупных российских городов). В отноше-
нии этих городов стоял и стоит выбор меж-
ду двумя взаимоисключающими ценностя-
ми – сохранением единства городского хо-
зяйства (это требует единой унитарной си-
стемы управления городом) и введением 
местного самоуправления (это предполага-
ет разделение города на разные самоуправ-
ляемые территории). Выбор был сделан в 
пользу сохранения единства городского хо-
зяйства. Почему тогда в отношении иных 
крупных российских городов принимаются 
противоположные решения? 

2. В сельской местности отчетливо 
видны две противоположные тенденции. С 
одной стороны, муниципальные образова-
ния довольно активно объединяются, про-
исходит их укрупнение, количество посе-
лений сокращается. 

 
Сведения о кол-ве муниципальных образо-

ваний по сост. на 1 ноября 2007 г6. 
Сведения о кол-ве муниципальных образо-

ваний по сост. на 1 марта 2016 г7. 
24154 муниципальных образований, в том 
числе: 

22397 муниципальных образований, в том 
числе: 

1799 муниципальных районов 1787 муниципальных районов 
1732 городских поселений 1590 городских поселений 
19864 сельских поселений 18170 сельских поселений 
523 городской округ 561 городской округ 
- 3 городских округа с внутригородским де-

лением 
- 19 внутригородских районов в  городских 

округах; 
236 внутригородских муниципальных обра-
зований в городах федерального значения 

267 внутригородских муниципальных обра-
зований в городах федерального значения 

 
С другой стороны – в ряде субъектов 

РФ довольно активно стали вводить инсти-
тут сельских старост, чтобы сохранить хоть 
какие-то органы управления в небольших 
населенных пунктах. Этот институт до-
вольно активно вводится в ряде субъектов 
РФ8. Попутно следует обратить внимание, 
что если в большинстве субъектов РФ дан-
ный институт рассматривается как элемент 
системы местного самоуправления, вводит-

ся по инициативе снизу, избирается непо-
средственно населением, то в некоторых 
субъектах РФ сельских старост назначают 
решением губернатора9, решением главы 
сельского поселения10. Это является свиде-
тельством того, что субъекты РФ, муници-
пальные образования заняты активным по-
иском возможных форм сохранения управ-
ления в населенных пунктах, которые в си-
лу разных причин не имеют статуса муни-
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ципального образования. Кроме того, от-
дельные примеры показывают и полное 
смешение совершенно разных институтов, 
выполняющих различные функции в си-
стеме публичной власти. Традиционно 
сельские старосты рассматривались как ор-
ганы территориального общественного са-
моуправления, которые в силу прямого 
указания Федерального закона №131-ФЗ 
являются некоммерческими организация-
ми. Анализ закона Ульяновской области о 
сельских старостах показывает, что сель-
ский староста – это некий аналог предста-
вителя губернатора на местах. Все это го-
ворит о том, что надо более внимательно 
отнестись к институту территориального 
общественного самоуправления; возможно, 
вернуться к модели, когда органы террито-
риального общественного самоуправления 
были довольно серьезно встроены в систе-
му местного самоуправления, как это было 
в начале 1990-х. Это все лишний раз актуа-
лизирует важность наличия концепции 
местного самоуправления на федеральном 
уровне. 

3. В Постановлении Конституцион-
ного Суда Российской Федерации от 
01.12.2015 №30-П по так называемому 
«Иркутскому делу» высказано несколько 
важных позиций, которые могут быть ис-
пользованы при решении вопроса оптими-
зации территориального устройства. 

Конституционный Суд Российской 
Федерации обратил внимание на то, что по-
селения (сельские и городские) - с учетом 
присущих им правовых характеристик и в 
силу ряда объективных закономерностей - 
более ориентированы на самоорганизацию, 
нежели крупные муниципальные образова-
ния, обладают более высоким, чем муници-
пальные районы и городские округа, по-
тенциалом личного участия жителей в де-
лах местного сообщества. 

В своем особом мнении судья 
А.Н.Кокотов прокомментировал имевшие-
ся ранее попытки некоторых субъектов РФ 
перейти к исключительно поселенческой 
организации местного самоуправления. Су-
дья подчеркивает, что с точки зрения Кон-
ституционного Суда Российской Федера-
ции, при выполнении ряда условий данный 
подход соответствует Конституции Россий-

ской Федерации (Постановление от 24 ян-
варя 1997 года №1-П). Одно из таких усло-
вий - это условие о том, что местное госу-
дарственное управление, заменяющее 
местное самоуправление, должно строиться 
на началах децентрализации, а не декон-
центрации: те же главы местных государ-
ственных администраций должны изби-
раться местным населением, а не назна-
чаться главами субъектов Российской Фе-
дерации. Федеральный закон №131-ФЗ пе-
рекрыл возможность движения в данном 
направлении, сделав обязательной двух-
уровневую модель местного самоуправле-
ния, на чем прежнее законодательство не 
настаивало. 

В мнении судьи Н.С. Бондаря со 
ссылкой на результаты опросов констати-
руется, что в сознании граждан муници-
пальная власть воспринимается во многом 
как власть государственная11. По мнению 
судьи «подобное понимание особенностей 
природы муниципальных образований, от-
носящихся к верхнему территориальному 
уровню местного самоуправления, означает 
не столько огосударствление местного са-
моуправления (как это нередко представля-
ется), сколько усиление единства, взаимо-
проникновение, взаимовлияние, взаимо-
действие и, в какой-то мере, слияние муни-
ципальных и государственных начал на со-
ответствующем уровне публично-
территориальной организации. Хорошо это 
или плохо? Главное, что это реальные про-
цессы, которые не противоречат статье 12 
Конституции Российской Федерации: за-
крепляя признание и гарантирование в Рос-
сийской Федерации самостоятельного в 
пределах своих полномочий и организаци-
онно обособленного от системы органов 
государственной власти местного само-
управления, она предполагает в норматив-
ном единстве с положениями статей 1 
(часть 1), 3 (части 1 и 2), 4, 5 (часть 3), 7, 8 
(часть 2), 9 (часть 2), 17 и 18 Конституции 
Российской Федерации, что местное само-
управление признается как развивающаяся 
на принципах самоорганизации населения 
по месту жительства форма осуществления 
народом своей власти в рамках единого 
конституционного механизма управления 
публичными делами в федеративном госу-
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дарстве. Статья 12 Конституции Россий-
ской Федерации, как бы признавая "негосу-
дарственные" начала местного самоуправ-
ления, позволяет выявить специфическую, 
муниципально-правовую природу соответ-
ствующего уровня властеотношений, кото-
рые определенной своей стороной (само-
управленческой) вторгаются одновременно 
и в систему институтов гражданского об-
щества. Но это не может служить основа-
нием для отрицания конституционной цен-
ности осуществления посредством местно-
го самоуправления функций государства на 
соответствующем территориальном уровне, 
что, однако, не предполагает лишение 
местного самоуправления - под предлогом 
его признания институтом государственно-
сти - собственных сущностных характери-
стик. В этом плане как одна из основ кон-
ституционного строя местное самоуправле-
ние должно сохранять статусную самостоя-
тельность, с одной стороны, но по своим 
конституционно-правовым характеристи-
кам его публично-властная природа не мо-
жет существовать и функционировать изо-
лированно от государственной власти - с 
другой. На этой конституционной основе 
становится возможным понимание местно-
го самоуправления как публичной власти 
особого рода, получающей реализацию на 
основе сочетания государственных и "него-
сударственных" (общественных) начал». 

Вышеприведённые высказывания 
судей Конституционного Суда Российской 
Федерации, анализ тенденций, складываю-
щихся в сфере территориальной организа-
ции публичной власти показывает, что для 
России больше подходит многовариант-
ность. Страна слишком большая и разнооб-
разная, чтобы ее можно было поместить в 
единые унифицированные рамки. Можно 
обосновать законность разных моделей 
территориальной организации местного 
самоуправления, но нельзя умолять и вы-
холащивать его суть. В любом случае, оче-
видно, что решения не должны быть по-
спешными, основанными на сиюминутной 
политической конъюнктуре - любая терри-
ториальная реформа публичной власти по-
требует соответствующих изменений в из-
бирательном, бюджетном, налоговом, зе-

мельном и ином отраслевом законодатель-
стве. 

Таким образом, учитывая изменения 
внутриполитического контекста и в связи 
насущной необходимостью совершенство-
вания российского федерализма, представ-
ляется возможным поставить вопрос даль-
нейшего расширения вариативности в тер-
риториальной организации местного само-
управления. Как представляется, в перспек-
тиве федеральное законодательство неми-
нуемо должно будет отказаться от моно-
польной двухуровневой системы террито-
риальной организации местного само-
управления и предоставить субъектам РФ 
право самостоятельно регулировать основы 
муниципального устройства. Однако преж-
де чем ставить этот вопрос, необходимо 
гарантировать конституционное право 
граждан на местное самоуправления в гра-
ницах сельских и городских поселений. В 
число таких гарантий должны быть в обя-
зательном порядке включены, во-первых, 
законодательное закрепление местного ре-
ферендума12 в качестве единственно воз-
можного способа выявления и учета мне-
ния населения при принятии любых реше-
ния об изменении территориальных основы 
местного самоуправления, во-вторых, 
определение среди вопросов местного зна-
чения сельских и городских поселений 
ограниченного перечня «защищенных» во-
просов, которые, с одной стороны, не могут 
быть изъяты из ведения муниципальных 
образований в течение продолжительного 
времени, а, с другой стороны, будут иметь 
четко определенные в бюджетном законо-
дательстве гарантии исполнимости, нако-
нец, достижение высокого уровня граждан-
ского участия и межмуниципального со-
трудничества, которые смогут обеспечить 
эффективный контроль за уровнем муни-
ципальной демократии.  

Тем не менее, первые шаги в части 
расширения вариативности территориаль-
ной организации местного самоуправления 
могут быть предприняты уже сейчас. Так, в 
целом ряде субъектов Российской Федера-
ции, прежде всего относящихся к Ураль-
скому, Сибирскому, Дальневосточному фе-
деральным округам, существуют значи-
тельные малозаселенные пространства, на 
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которых де-факто не может осуществляться 
местное самоуправления ввиду отсутствия 
населения. Тем не менее эти территории 
должны получать статус межселенных и 
входить в состав муниципальных районов. 
К примеру, в Чукотском автономном окру-
ге при площади в 721,5 тыс. кв. км13 (для 
сравнения: площадь Франции с заморскими 
территориями – 675 тыс. кв. км14) помимо 
столичного городского округа Анадырь со-
зданы всего 6 муниципальных районов, 
каждый из которых имеет территорию, 
сравнимую с небольшим европейским гос-
ударством при крайне низком числе посто-
янно проживающего населения. При этом в 
Анадырском муниципальном районе, тер-
ритория которого составляет 287,9 тыс. кв. 
км., проживает всего порядка 10 000 чело-
век15. В силу ограниченности материально-
финансовых и организационно-кадровых 
возможностей органы местного самоуправ-
ления муниципальных районов, в состав 
которых входят значительные межселен-
ные территории, как правило, с трудом мо-
гут обеспечивать проживающим там граж-
данам весь объем полагающихся социаль-

ных гарантий и поддерживать достойный 
уровень качества жизни. Следовательно, в 
данном случае крайне целесообразным 
представляется переход к поселенческой 
модели местного самоуправления. Другим 
вариантом сохранения управляемости тер-
ритории могло бы стать введение института 
старост в отдельных населённых пунктах, 
как элемента системы местного самоуправ-
ления. 

Приведенные выше предложения 
являются попыткой сформулировать, опи-
сать и отчасти предложить решения для 
вызовов, которые стоят перед современным 
российским федерализмом и которые 
должны быть решены для перехода его в 
новое, более совершенное состояние. Как 
видно, значительная часть из предлагаемых 
решений связана с местным самоуправле-
нием, как составляющей части российского 
федерализма. Как представляется, именно 
муниципальное развитие на настоящем 
этапе должно сыграть основную роль, как в 
части совершенствования федеративных 
отношений, так и государственного разви-
тия нашей страны в целом. 
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