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В течение последних лет широкое распростра-
нение получила точка зрения, согласно которой бу-
дущее России связано в значительной степени с 
развитием городских агломераций. Они должны 
стать «локомотивами» экономического роста, поз-
волив стране решить внутренние социально-эко-
номические проблемы и укрепить свои позиции в 
глобальной экономике1. Эта позиция нашла свое 
отражение в Основах государственной политики 
регионального развития Российской Федерации 
на период до 2025 г., утвержденных Указом Прези-
дента Российской Федерации от 16 января 2017 г. 
№ 13. Согласно подп. «г» п. 8 этого документа даль-

1 Экономика 1000 городов. Ключевые выводы. URL: https://дом.
рф/2017/06/05/ekonomika-1000-gorodov-klyuchevye-vyvody/ 
(дата обращения: 22.01.2018).

нейшее развитие процесса урбанизации, и преж-
де всего крупных городских агломераций, является 
одним из необходимых условий обеспечения эко-
номического роста, технологического развития, 
а также инвестиционной привлекательности и кон-
курентоспособности российской экономики на 
мировых рынках. 

Однако, несмотря на большое внимание, уде-
ляемое обсуждению перспектив агломерационно-
го развития российских городов, существуют яв-
ные проблемы с пониманием сути этого явления. 
К сожалению, часто агломерирование восприни-
мается как процесс административного присоеди-
нения к городу — ядру периферийных территорий. 
В контексте местного самоуправления это может 
означать объединение нескольких ранее самостоя-
тельных муниципальных образований в один новый 
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муниципалитет либо увеличение территории за 
счет изменения границ муниципального образо-
вания, выполняющего функции ядра агломерации. 
Такие ситуации возможны, например, в случаях, 
когда городу «тесно» в существующих границах — 
необходимо решать вопрос с вывозом и утилиза-
цией мусора, решать вопросы с местами для захо-
ронений и т.п. 

Но могут быть и иные ситуации, когда граждане 
получают земельные участки, возводят на них жи-
лые дома — появляются садовые, дачные или кот-
теджные поселки. Эти дома не являются жилыми 
помещениями в смысле жилищного законодатель-
ства,2 однако граждане живут в них значительное 
время. Возникают более тесные связи с городом, но 
не с муниципальным образованием, на территории 
которого расположены данные участки. Это мо-
жет привести к тому, что данная территория снача-
ла de facto, а потом и de jure становится частью го-
родской территории.

Садовые товарищества возникли в 1950-х го-
дах3, когда предприятия выделяли своим работ-
никам участки, чтобы они могли прокормить свои 
семьи на новом месте. Предприятия же и содержа-
ли эти садовые товарищества, выделяя рабочую си-
лу, какие-то материалы и т.п. Сейчас члены садовых 
товариществ активно пытаются переложить дан-
ные функции на органы местного самоуправления. 
Такие садовые поселки (садовые товарищества) с 
точки зрения управления территорией, представ-
ляют собой «государство в государстве» и созда-
ют большие проблемы для органов публичной вла-
сти: 1) постоянного населения, заинтересованного 
в развитии территории, нет; 2) земли имеют статус 
земель сельхозназначения, т.е. формально не вхо-
дят в границы населенных пунктов; 3) есть большая 
специфика в оказании комплекса социальных услуг 
(в первую очередь медицинских), охраны обще-
ственного порядка, ведении градостроительной, 
противопожарной и иной деятельности; 4) преду-
смотрены иные правила налогообложения, опла-
ты коммунальных услуг. Поэтому появляются при-
меры того, что по прошествии времени возникают 
вопросы о создании на основе таких садовых това-
риществ самостоятельного населенного пункта4 — 

2 Согласно ст. 15 Жилищного кодекса РФ жилым помещением 
признается изолированное помещение, которое является 
недвижимым имуществом и пригодно для постоянного 
проживания граждан (отвечает установленным санитарным 
и техническим правилам и нормам, иным требованиям зако-
нодательства).

3 См., напр.: Постановление Совета Министров РСФСР 
от 15 октября 1956 г. № 678 «Об утверждении типового 
устава садоводческого товарищества рабочих и служа-
щих».

4 Более подробно о разных видах населенных пунктов см., напр.: 
Нарутто С.В., Шугрина Е.С. Территориальная организация 
государственной власти и местного самоуправления. М. : 
Норма, 2017. 272 с.

«управление собственностью» трансформируется 
в «управление территорией».

Анализ зарубежной практики развития городов, 
территорий агломераций показывает, что рано или 
поздно органы публичной власти сталкиваются с 
проблемой поиска баланса интересов — публич-
ных интересов, обусловленных развитием города, и 
частных интересов, формируемых собственниками 
недвижимости. Такие ситуации возникают, напри-
мер, при намерении снести не аварийный, но ста-
рый многоквартирный дом, разваливающийся за-
вод и т.п. и построить на их месте новый объект, 
отвечающий целям развития города. 

Об этой проблематике говорилось и на Мо-
сковском урбанистическом форуме «Эпоха агло-
мераций. Новая карта мира» в июне 2017 г. «Ре-
новация, как отметил Р. Бевзенко, могла бы 
использоваться для решения публичных задач го-
родского развития, если бы в Законе о реновации 
были заложены гражданско-правовые механизмы 
изъятия земельных участков для государственных 
или муниципальных нужд и отчуждения недви-
жимого имущества в связи с изъятием земельно-
го участка для государственных или муниципаль-
ных нужд, что позволило бы соблюсти интересы 
собственников и, одновременно, предоставило бы 
городу возможность использовать высвобожда-
емые территории оптимальным образом. Вместо 
этого, реновация будет способствовать не обнов-
лению среды жизнедеятельности и общественного 
пространства, а только обеспечит новыми жилыми 
помещениями собственников помещений в много-
квартирных домах, включенных в программу рено-
вации, т.е. фактически реновация будет заменена 
точечной застройкой»5.

1. Последствия укрупнения муниципальных 
образований являются мало исследованными. 
В последние несколько лет эффект от укрупнения 
муниципальных образований изучался в основном 
в экономгеографической перспективе, что есте-
ственным образом выдвинуло на передний план 
проблемы физической доступности для жителей 
органов местной власти и экономической целесо-
образности укрупнения муниципальных образо-
ваний6. Выводы, делавшиеся по итогам таких ис-
следований, как правило, сводились к указанию 
5 Более подробно о некоторых правовых вопросах, поднимав-

шихся в рамках Московского урбанистического форума, см.: 
http://131fz.ranepa.ru/post/545.

6 См., напр.: Пузанов А.С., Попов Р.А. Оценка территориальной 
доступности местного самоуправления: экономико-геогра-
фическое исследование // Муниципальное имущество: эко-
номика, право, управление. 2017. № 3. С. 24–30 ; Зуйкина А.С., 
Якунина А.В. Последствия преобразования муниципальных 
образований в Пермском крае: опыт Губахи // Современный 
город: власть, управление, экономика : сб. науч. тр. Пермь : 
Изд-во ПНИПУ, 2016. С. 156–172 ; Левина В.В. Территори-
альная и финансовая специфика городских округов Тульской 
области // Муниципальное имущество: экономика, право, 
управление. 2017. № 3. С. 36–39 ; и др. 
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на необходимость рационального подхода к опре-
делению размера муниципального образования, 
предполагающего некий баланс между возможно-
стью непосредственного контакта муниципальных 
властей и местных жителей, с одной стороны, и по-
тенциальной фискальной состоятельностью соот-
ветствующей территории, с другой. 

Надо отметить, что экономгеографический под-
ход к территориальной организации местного само-
управления характерен не только для научно-ис-
следовательских проектов, но и для действующего 
законодательства. Напомним, что в Федеральном 
законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» (далее — Федеральный за-
кон № 131-ФЗ) определен ряд требования, которые 
должны учитываться при определении территорий 
различных муниципальных образований.

Так, территорию поселения должны состав-
лять исторически сложившиеся земли населенных 
пунктов, а также прилегающие к ним земли обще-
го пользования, территории традиционного при-
родопользования населения соответствующего по-
селения, земли рекреационного назначения, земли 
для развития поселения (п. 3). Важно отметить, что 
в этой норме законодатель принципиально разли-
чает «территорию» как публично-правовое по-
нятие и «землю» как недвижимое имущество и 
объект права собственности и иных гражданско-
правовых отношений. Это различение усиливает-
ся п. 4, прямо указывающим, что в состав террито-
рии поселения входят земли независимо от форм 
собственности и целевого назначения. 

В отношении городских поселений предусмат-
ривается, что в состав их территорий могут входить 
один город или один поселок, а также в соответ-
ствии с генеральным планом городского поселения 
территории, предназначенные для развития его со-
циальной, транспортной и иной инфраструктуры 
(включая территории поселков и сельских населен-
ных пунктов, не являющихся муниципальными об-
разованиями) (п. 5 ч. 1 ст. 11). Территория сельско-
го поселения может состоять как из одного, так и из 
нескольких сельских населенных пунктов (п. 6). За-
коном предусматривается, что, как правило, сель-
ские населенные пункты с численностью жителей 
более 1000 человек (более 3000 человек — для тер-
ритории с высокой плотностью сельского населе-
ния) наделяются статусом самостоятельного сель-
ского поселения, а менее малочисленные должны 
входить в состав муниципального образования 
вместе с несколькими другими населенными пунк-
тами. В последнем случае границы сельского посе-
ления устанавливаются с учетом пешей доступно-
сти до его административного центра и обратно в 
течение рабочего дня для жителей всех населенных 
пунктов, входящих в его состав (п. 11). 

В свою очередь, в отношении территории го-
родского округа предусматривается, что ее состав-
ляют земли населенных пунктов, прилегающие к 
ним земли общего пользования, земли рекреаци-
онного назначения, земли для развития городско-
го округа (п. 3.1). Согласно п. 11 ч. 1 ст. 11 границы 
как городского округа, так и муниципального рай-
она должны устанавливаться с учетом транспорт-
ной доступности до их административных центров 
и обратно в течение рабочего дня для жителей всех 
поселений (населенных пунктов), входящих в их со-
став7. 

Кроме того, предусматривается, что границы 
муниципального района устанавливаются с учетом 
необходимости создания условий для решения во-
просов местного значения межпоселенческого ха-
рактера и осуществления отдельных государствен-
ных полномочий (п. 15), а при установлении границ 
городского округа должна учитываться необхо-
димость создания условий для развития его со-
циальной, транспортной и иной инфраструктуры, 
обеспечения органами местного самоуправления 
городского округа единства городского хозяйства, 
а также для осуществления на всей территории го-
родского округа отдельных государственных пол-
номочий (п. 15.1).

Как видно из приведенных выше норм Феде-
рального закона № 131-ФЗ, ключевыми требо-
ваниями, предъявляемыми к территориальной 
организации местного самоуправления, являет-
ся людность соответствующих территорий, на-
личие условий для организации решения вопросов 
местного самоуправления, под которыми прежде 
всего понимается возможность сбора необходимо-
го количества налогов и сборов, а также физиче-
ская (пешеходная или транспортная) доступность 
муниципальных органов власти для населения. 

При этом как из сферы правового регулирова-
ния Федерального закона № 131-ФЗ, так и из фоку-
са современных исследований практик укрупнения 
муниципальных образований выпадают социаль-
но-политические аспекты территориальной орга-
низации местного самоуправления, основным из 
которых является потребность некоторого лока-
лизованного коллектива (сообщества) в самоорга-
низации для отстаивания своего местного интере-
са. Именно поэтому территориальность является 
одним из базовых представлений о местном само-
управлении, присущим отечественной правовой 
доктрине. 

2. Территориальность как одна из базовых 
характеристик местного самоуправления. 
В качестве цели муниципального управления тра-

7 Законами субъектов РФ может быть предусмотрено, что тре-
бование о параметрах транспортной доступности может не 
применяться на территориях с низкой плотностью сельского 
населения и в отдаленных и труднодоступных местностях.
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диционно постулируется необходимость обеспе-
чения жизнедеятельности конкретного террито-
риального коллектива (локального сообщества) с 
помощью избранных его членами органов власти8. 
Конституционный Суд РФ в своих решениях так-
же исходит из того, что местное самоуправление 
является территориальной самоорганизацией на-
селения. В частности, в Постановлении Конститу-
ционного Суда РФ от 24 декабря 2012 г. № 32-П от-
мечается, что конституционно-правовой статус 
местного самоуправления как публично-террито-
риальной самоорганизации населения по месту 
жительства и особой формы осуществления на-
родом своей власти предполагает, … что органы 
местного самоуправления, не входя в систему орга-
нов государственной власти, вместе с тем обладают 
публично-властными полномочиями по решению 
возложенных на местное самоуправление задач, т.е. 
выполняют функции публичной власти на соответ-
ствующем территориальном уровне. Ранее, в По-
становлении от 24 января 1997 г. № 1-П «По делу о 
проверке конституционности Закона Удмуртской 
Республики от 17 апреля 1996 года «О системе орга-
нов государственной власти в Удмуртской Респуб-
лике» Конституционный Суд РФ связал выделение 
городских и сельских муниципальных образований 
в качестве территорий, на которых осуществляет-
ся местное самоуправление, с их предназначенно-
стью для решения вопросов местного значения, а 
не вопросов, которые по существу должны решать-
ся посредством государственной власти. В этом же 
решении Конституционный Суд РФ характеризо-
вал муниципальные образования в качестве «само-
управляющихся территорий».

Еще более определенно на первостепенную 
роль территориального коллектива в определе-
нии территориальной организацией местного 
самоуправления указывается в доктрине консти-
туционного и муниципального права. Например, 
В.Д. Зорькин пишет, что «за основу территори-
альных пределов Конституция берет не формаль-
ные административно-территориальные факторы, 
а объективно складывающиеся социальные фор-
мы общности населения, существующие преж-
де всего в виде городских и сельских поселений»9. 
В свою очередь, Н.С. Бондарь, выделяя специфи-
ческие признаки муниципальной власти, отмечает, 
что «ее носителем на территории соответствующе-
го муниципального образования является местное 
сообщество как особый (первичный, коллектив-
ный) субъект местного самоуправления… предме-
ты ведения и полномочия муниципальной власти 

8 Чиркин В.Е. Государственное и муниципальное управление : 
учебник. М. : Юристъ, 2003. С. 13–14.

9 Комментарий к Конституции Российской Федерации (поста-
тейный) / под ред. В.Д. Зорькина. 2-е изд., пересмотренное. 
М. : Норма, Инфра-М, 2011.

имеют локально-территориальный характер, пре-
делы их осуществления ограничены территорией 
муниципального образования»10. 

Соответственно, территориальной основой 
местного самоуправления будет населенная тер-
ритория, квалифицирующим признаком которой 
является сам территориальный коллектив (сооб-
щество), конституированный локализованным в 
границах определенной территории общим ин-
тересом (вопросами местного значения). Этот ин-
терес укоренен в соответствующей местности и 
неразрывно с ней связан. Как отмечает Р.Ф. Ту-
ровский, «идеально-типический территориальный 
субъект местного самоуправления характеризует-
ся географической компактностью и социокультур-
ной гомогенностью … в реальности важна геогра-
фическая компактность, позволяющая говорить 
о наличии сложившегося локального сообщества 
с развитыми горизонтальными, соседскими свя-
зями»11. В этом смысле территория для местно-
го самоуправления является легитимирующим 
началом, обуславливающим особую природу это-
го публично-политического и правового явления. 
Двойственность самоуправления как подзакон-
ной власти заключается и в том, что юрисдикция 
местных органов власти хоть и определяется в фе-
деральном законодательстве, но имеет в качестве 
своего источника соответствующий территориаль-
ный коллектив. 

Однако здесь имеется существенная проблема, 
связанная с тем, каким образом территориальный 
коллектив становится субъектом местного само-
управления и приобретает публично-правовой ста-
тус. 

3. Любой ли территориальный коллектив 
становится субъектом местного самоуправ-
ления. В современном мире много примеров форм 
коллективных образований, которые имеют терри-
ториальную привязку и связанную с ней общность 
интересов. Это, например, садоводческие, огород-
нические или дачные некоммерческие объедине-
ния граждан, коттеджные поселки, микрорайоны 
многоквартирных домов, построенных вне черты 
населенных пунктов, и т.п. Управление в этих кол-
лективах организовано во многом так же, как и в 
небольших муниципальных образованиях. В струк-
туре их органов управления, как правило, присут-
ствует общее собрание членов и избираемые или 
нанимаемые им по контракту исполнительно-рас-
порядительные органы (персональные и коллек-
тивные), что очень близко к структуре органов 
местного самоуправления, предусмотренной Феде-

10 Муниципальное право Российской Федерации : учеб. для 
вузов / под ред. Н.С. Бондаря. 3-е изд., перераб. и доп. М. : 
Издательство «Юрайт», 2013. С. 213.

11 Туровский Р.Ф. Политическая регионалистика : учеб. пособие 
для вузов. М. : Изд. ГУ ВШЭ, 2006. С. 282. 
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ральным законом № 131-ФЗ для поселений с чис-
ленностью жителей, обладающих избирательным 
правом, не более 300 человек. Исследуя эту пробле-
му на примере микрорайонов собственников инди-
видуального жилья, А.А. Сергеев пришел к выводу, 
что управленческая деятельность, основным пред-
метом которой является решение хозяйственных 
проблем, не может приобрести публично-право-
вой характер, т.к. в рамках ее не может быть обес-
печено полноценное народовластие12. Соглашаясь с 
этой аргументацией, важно добавить, что, несмот-
ря на кажущуюся схожесть перечисленных выше 
объединений граждан и территориальных коллек-
тивов, являющихся субъектами местного само-
управления, между ними существует принципиаль-
ное отличие. 

Основой объединения в садовое некоммерче-
ское товарищество или товарищество собствен-
ников жилья, как хорошо известно, является пра-
во собственности или иное вещное право на землю 
или иное недвижимое имущество. Наличие этих 
прав является обязательным требованием для уча-
стия в этих объединениях и источником легитим-
ности создаваемых ими органов управления. Это 
принципиальным образом отличает их от терри-
ториальных коллективов, являющихся субъектами 
местного самоуправления, объединяющим факто-
ром для которых является общий интерес в разви-
тии какой-то определенной территории как пуб-
личного пространства, в состав которого входят 
земли разных форм собственности. Здесь на первое 
место выходят общие для всех проживающих в гра-
ницах одной территории вопросы местного значе-
ния, необходимость совместного решения которых 
и легитимирует соответствующие органы власти, 
приобретающие вследствие этого публично-поли-
тический характер. 

4. Коллизии интересов собственников зем-
ли и интересов территориальных коллекти-
вов (публичных или общественных интересов). 
Конституционный Суд РФ, принимая постанов-
ление от 14 апреля 2008 г. № 7-П «По делу о про-
верке конституционности абзаца второго статьи 1 
Федерального закона «О садоводческих, огород-
нических и дачных некоммерческих объединени-
ях граждан» защитил граждан, позволив им реги-
стрироваться в дачных или садовых домиках, но 
оказал медвежью услугу органам публичной вла-
сти — приоритет явно был отдан частным интере-
сам, связанным с реализацией конституционных 
прав граждан. 

Заявители, обращаясь в Конституционный 
Суд РФ, утверждали, что для них единственно воз-

12 Сергеев А.А. Местное самоуправление в Российской Феде-
рации: проблемы правового регулирования. М. : ТК Велби; 
Проспект, 2006. С. 160.

можным местом жительства и, следовательно, 
единственным местом, где они могут быть зареги-
стрированы, являются дачные или садовые доми-
ки; отсутствие же регистрации по месту житель-
ства лишает их возможности реализовать свое 
конституционное право на социальное обеспече-
ние, включая медицинскую помощь по договорам 
обязательного медицинского страхования, и поль-
зоваться предоставленными им льготами. Рассмат-
ривая это дело, Суд констатировал, что в отличие 
от прежнего порядка государственного учета жи-
лищного фонда, основанного на критерии функци-
онального назначения строения, действующая си-
стема государственного учета жилищного фонда 
в качестве критерия называет фактическую при-
годность жилого строения для постоянного про-
живания и тем самым не исключает возможность 
отнесения пригодных для проживания жилых 
строений, расположенных на садовых земельных 
участках, к индивидуальному жилищному фонду. 
С учетом того, что Градостроительный кодекс РФ 
(ч. 2 ст. 35) позволяет включать в состав жилых 
зон зоны застройки индивидуальными жилыми 
домами, зоны застройки малоэтажными жилы-
ми домами, а также зоны жилой застройки иных 
видов, возникают практически идентичные пра-
вовые режимы земельных участков, предоставляе-
мых для ведения садоводства и для ведения дачно-
го хозяйства, на которых фактически возведены 
индивидуальные жилые дома. Суд признал, что 
норма абзаца второго ст. 1 Федерального закона 
«О садоводческих, огороднических и дачных не-
коммерческих объединениях граждан» в систе-
ме правового регулирования, характеризующегося 
рассогласованностью норм гражданского, земель-
ного и градостроительного законодательства, по-
рождает правовую неопределенность, нарушает 
конституционный принцип равенства, позволя-
ет органам регистрационного учета отказывать в 
регистрации по месту жительства гражданам, ко-
торые постоянно проживают в возведенных на 
садовых земельных участках жилых строениях, 
принадлежащих им на законных основаниях, при-
годных для постоянного проживания и являющих-
ся для них единственно возможным местом жи-
тельства, и тем самым противоречит ст. 19 (ч. 1 и 2), 
27 (ч. 1) и 55 (ч. 3) Конституции РФ.

Данное решение привело к тому, что граждане 
стали продавать свои городские квартиры, переез-
жать в садовые или дачные дома, регистрируясь 
в них. Причем далеко не все дома соответству-
ют градостроительным, жилищным нормам. Если 
гражданин регистрируется в таком доме, стано-
вится ли этот дом полноценным жилым, подпа-
дающим под действие соответствующих техниче-
ских норм и правил? Должны ли органы публичной 
власти требовать их соблюдения? Должно ли быть 
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изменено целевое назначение земельного фонда? 
Там, где количество проживающих на постоянной 
основе растет, у жителей возникает потребность 
в получении публичных услуг — должны ли орга-
ны публичной власти предоставлять эти услуги? 
Эта проблема частично исследовалась Конститу-
ционным Судом РФ при принятии Определения от 
9 ноября 2017 г. № 2516-О. 

Поводом к обращению в Конституционный Суд 
РФ послужила практика обязывания в судебном 
порядке органов местного самоуправления города 
Барнаула организовывать за счет средств местно-
го бюджета электроснабжение, водоснабжение, во-
доотведение, газоснабжение, а также устройство 
автомобильной дороги местного значения на зе-
мельных участках, предоставленных гражданам, 
относящимся к льготным, для индивидуального 
жилищного строительства по договорам аренды 
или в собственность. В своей жалобе администра-
ция города Барнаула поставила вопрос о консти-
туционности положений п. 4 и 5 ч. 1 ст. 16 Феде-
рального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации», в ко-
торых закреплены такие вопросы местного значе-
ния, как: организация в границах городского округа 
электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населе-
ния, водоотведения, снабжения населения топли-
вом в пределах полномочий, установленных зако-
нодательством Российской Федерации; дорожная 
деятельность в отношении автомобильных дорог 
местного значения в границах городского округа 
и обеспечение безопасности дорожного движения 
на них, включая создание и обеспечение функци-
онирования парковок (парковочных мест), осуще-
ствление муниципального контроля за сохранно-
стью автомобильных дорог местного значения в 
границах городского округа, а также осуществле-
ние иных полномочий в области использования 
автомобильных дорог и осуществления дорожной 
деятельности в соответствии с законодательством 
Российской Федерации.

Согласно позиции заявителя указанные вопро-
сы местного значения противоречат Конституции 
в «той мере, в какой они служат нормативной осно-
вой для возложения на городские округа расходов 
на строительство объектов инженерной инфра-
структуры и автомобильных дорог за счет средств 
местного бюджета на всей территории городско-
го округа, в том числе на предоставленных гражда-
нам земельных участках, — вне зависимости от 
наличия на этой территории жилых домов, от усло-
вий и времени застройки, при том что земельные 
участки предоставляются на основании актов, вы-
несенных органами государственной власти субъ-
екта РФ в рамках осуществления ими полномочий 
по предоставлению мер социальной поддержки и 

при отсутствии принятого в установленном по-
рядке закона, наделяющего органы местного само-
управления соответствующими полномочиями с 
выделением необходимых для их реализации фи-
нансовых и материальных средств».

Конституционный Суд РФ указал на то, что во-
просы местного значения, определяемые посред-
ством термина «организация», в качестве конечной 
своей цели имеют обеспечение гражданам беспере-
бойного доступа к необходимому для нормальной 
жизнедеятельности объему соответствующих пуб-
личных услуг надлежащего качества и инфраструк-
туре общего пользования, т.к. тем самым они реа-
лизуют основную цель местного самоуправления —
удовлетворение основных жизненных потреб-
ностей населения муниципальных образований. 
При этом в Определении делается оговорка, что 
положения п. 4 и 5 ч. 1 ст. 16 Федерального закона
№ 131-ФЗ, прямо отсылающие к отраслевому зако-
нодательству, предполагают лишь определенную 
степень участия городских округов в реализации 
соответствующих публичных задач и не ограни-
чивают органы местного самоуправления в опре-
делении оптимальных вариантов их решения, в 
частности с учетом существующих финансовых 
возможностей муниципального образования.

Довольно типичны ситуации, когда в городах 
собственники многоквартирного дома, например, 
члены ЖСК или ТСЖ, устанавливают шлагбаумы, 
запрещая въезд на придомовую территорию, свои-
ми решениями пытаются установить места для 
парковки и/или доступа к ним. Подобные вопросы 
многократно становились предметом рассмотре-
ния судов13. Так, в Определении Верховного Суда РФ 
от 17 января 2017 г. № 5-КГ16-230 констатирует-
ся, что согласно п. 1 ст. 262 Гражданского кодек-
са РФ граждане имеют право свободно, без ка-
ких-либо разрешений находиться на не закрытых 
для общего доступа земельных участках, находя-
щихся в государственной или муниципальной соб-
ственности, и использовать имеющиеся на этих 
участках природные объекты в пределах, допускае-
мых законом и иными правовыми актами, а так-
же собственником соответствующего земельного 
участка. В соответствии с ч. 5 ст. 16 Федерально-
го закона от 29 декабря 2004 г. № 189-ФЗ «О вве-
дении в действие Жилищного кодекса Российской 

13 См., напр.: Постановление Верховного Суда РФ от 13 марта 
2015 г. № 306-АД14-7076 по делу № А55-6068/2014 (Самарская 
область); Определение Верховного Суда РФ от 23 января 
2017 г. № 301-ЭС16-19185 по делу № А43-12355/2015 (Ни-
жегородская область); Определение Верховного Суда РФ от
28 ноября 2016 г. № 306-ЭС16-15755 по делу № А65-24262/2015 
(Республика Татарстан); Постановление Арбитражного суда 
Волго-Вятского округа от 30 сентября 2016 г. № Ф01-3705/2016 
по делу № А43-12355/2015; Постановление Арбитражного суда 
Поволжского округа от 28 июля 2016 г. №  Ф06-10760/2016 по 
делу № А65-24262/2015.
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Федерации», с момента формирования земельно-
го участка и проведения его государственного ка-
дастрового учета земельный участок, на котором 
расположены многоквартирный дом и иные вхо-
дящие в состав такого дома объекты недвижимого 
имущества, переходит бесплатно в общую долевую 
собственность собственников помещений много-
квартирного жилого дома. Не допускается запрет 
на обременение земельного участка, на котором 
расположен многоквартирный дом, в случае необ-
ходимости обеспечения свободного доступа лиц 
к объектам недвижимого имущества, входящим в 
состав многоквартирного дома и существовавшим 
до введения в действие Жилищного кодекса РФ
(ч. 7 ст. 16 Закона). Довольно типичной является 
ситуация, когда земля под многоквартирным до-
мом остается в публичной собственности, являясь, 
например, собственностью города. Поэтому соот-
ветствующие органы власти принимают правила 
установки ограждений. В городе Москве таким до-
кументом является Постановление Правительства 
города Москвы № 428-ПП от 2 июля 2013 г. «О по-
рядке установки ограждений на придомовых тер-
риториях в городе Москве», которым запрещается 
установка и эксплуатация ограждающих устройств, 
препятствующих или ограничивающих проход пе-
шеходов и проезд транспортных средств на тер-
риторию общего пользования. Поэтому в Опре-
делении Верховного Суда РФ от 17 января 2017 г. 
№ 5-КГ16-230 подчеркивается, что решение обще-
го собрания автовладельцев не является правомер-
ным основанием для ограничения права истца на 
пользование парковочным местом, находящимся 
в общем пользовании собственников помещений 
многоквартирного дома. Очевидно, что в данном 
случае при коллизии интересов собственника и 
территориального коллектива предпочтение отда-
но общественным интересам.

Есть и иной аспект в делах, связанных с уста-
новкой шлагбаумов или иных запретов по проез-
ду по территории, вытекающий из общественного 
интереса — доступ экстренных служб (пожарных, 
скорой помощи и др.). Суды, как правило, конста-
тируют, что блокирование дороги к объектам ист-
ца является недопустимым, поскольку должен 
быть обеспечен беспрепятственный проезд пожар-
ной техники14. Такие решения основаны на нормах 
Федерального закона от 22 июля 2008 г. № 123-ФЗ 
«Технический регламент о требованиях пожарной 
безопасности» и постановления Правительства 
Российской Федерации от 25 апреля 2012 г. № 390 
«О противопожарном режиме», согласно которым 
блокирование дороги является недопустимым, по-
скольку должен быть обеспечен беспрепятствен-

14 Определение Верховного Суда РФ от 29 марта 2017 г. № 305-
ЭС17-1813 по делу № А41-1279/2016 (Московская область). 

ный проезд пожарной техники к расположенным 
на территории пожароопасным объектам.

Особую категорию составляет самострой и его 
снос. В последнее время самовольное строитель-
ство опять оказалось в центре внимания по при-
чине изменения законодателем редакции ст. 222 
Гражданского кодекса Российской Федерации — 
единственной нормы гражданского права, посвя-
щенной правовому режиму самовольной построй-
ки. До этого времени внимание привлекали лишь 
конкретные случаи применения ст. 222 ГК РФ на 
практике15. Бесспорно, повсеместное расширение 
территории крупных городов по всей России в со-
вокупности со все продолжающимися фактами от-
сутствия надлежащего градостроительного плани-
рования и застройки территорий поселений при 
неразработанности четкой правовой базы, регу-
лирующей понятие и последствия самовольности 
действий по созданию или изменению объектов не-
движимости, будут и далее приводить к самоволь-
ному возведению построек16. Массовый снос само-
строя в Москве в 2016 г. вызвал большой резонанс 
и судебные дела; была подана жалоба и в Европей-
ский Суд по правам человека17.

Несмотря на то, что самовольные постройки 
возводятся вопреки нормам права, есть механизмы 
признания права собственности на них — это воз-
можно, например, на основе судебного решения; 
неоднократно объявлялись так называемые дачные 
амнистии. Все это создает массу дополнительных 
проблем органам публичной власти с точки зрения 
планирования развития территории, когда реше-
нием федерального органа государственной власти 
частным интересам отдается предпочтение над об-
щественными интересами, которые выражают ор-
ганы местного самоуправления.

5. Проблемы специализации агломерации: 
может ли муниципальное образование оказы-
вать публичные услуги жителям другого му-
ниципального образования и кто их оплачи-
вает. На протяжении последних нескольких лет 
происходит два разнонаправленных процесса, ко-
торые, к сожалению, между собой не скоордини-
рованы. С одной стороны, речь идет об образова-
нии агломераций, что предполагает определенную 
специализацию территории, в том числе с точ-
ки зрения доступности публичных услуг для на-
селения. С другой, проводится оптимизация се-
ти образовательных, медицинских учреждений. 

15 Например, большой резонанс получили дела, связанные с 
коттеджным поселком «Речник», возведенным, как оказалось 
впоследствии, на территории особо охраняемой природной 
зоны — землях парка «Москворецкий».

16 Бетхер В.А. Самовольное создание и изменение объектов не-
движимости в Российской Федерации (гражданско-правовой 
аспект) : монография. М. : Юстицинформ, 2017. 

17 Более подробно об этом деле см.: http://tass.ru/prois
shestviya/4707554
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Развитие территории

В результате стали возникать ситуации, когда услу-
ги для жителей «собственные» органы местного 
самоуправления оказать не могут. Но эти услуги 
могут быть оказаны соседним муниципальным об-
разованием. 

Такая ситуация возникла, например, в Рес-
публике Башкирия, где по инициативе прокуро-
ра Баймакского района была предпринята по-
пытка обязать органы местного самоуправления 
городского округа организовать транспортировку 
детей, проживающих на территории соседнего му-
ниципального района, к образовательному учре-
ждению18. Дело рассматривалось судами общей 
юрисдикции и Конституционным Судом РФ. 

В Постановлении Конституционного Суда РФ 
от 5 июля 2017 г. № 18-П отмечается, что, осуще-
ствляя соответствующее правовое регулирование, 
федеральный законодатель должен соблюдать ба-
ланс конституционно защищаемых ценностей — 
самостоятельности местного самоуправления как 
публичной власти, наиболее приближенной к на-
селению, по решению в пределах своих полномо-
чий вопросов местного значения, с одной стороны; 
и обусловленной конституционной природой Рос-
сийской Федерации как социального государства и 
конституционным принципом равенства гаранти-
рованности равным образом всем гражданам со-
циальных прав независимо от того, на территории 
какого муниципального образования они прожива-
ют, — с другой. Этим предопределяется необходи-
мость создания федеральным законодателем такой 
нормативной основы для осуществления органами 
местного самоуправления полномочий в сфере об-
разования, которая обеспечивала бы реализацию 

18 Более подробно об этом деле см.: Шугрина Е.С. Территори-
альные пределы юрисдикции органов местного самоуправ-
ления (на примере школьного образования) // Российский 
юридический журнал. 2018. № 1.

гражданами права на общедоступное и бесплатное 
основное общее образование в муниципальных об-
разовательных учреждениях и вместе с тем не при-
водила бы к умалению конституционных гарантий 
самостоятельности местного самоуправления и не 
допускала бы возложения на органы одних публич-
но-правовых образований (вне надлежащих формы 
и процедуры и без предоставления источников фи-
нансирования) обязанностей органов других пуб-
лично-правовых образований.

Иными словами, создаваемые механизмы пра-
вового регулирования агломераций должны быть 
таковыми, чтобы не происходило нарушение 
конституционно значимых ценностей. Именно они 
лежат в основе установления баланса между част-
ными и публичными интересами.

Подводя итоги, следует отметить, что выделе-
ние местного самоуправления как разновидно-
сти публичной власти и признание за ним извест-
ной степени самостоятельности имеет в качестве 
основной цели учет местных интересов, которые 
в централизованном государстве по определению 
не могут быть учтены должным образом. Терри-
тория в этом смысле является пространственным 
выражением этого интереса и ключевым критери-
ем определения жизненного пространства соот-
ветствующего территориального коллектива. Сле-
довательно, произвольное изменение территории 
муниципального образования, имеющего в своей 
основе субъект местного самоуправления, будет 
всегда приводить к нарушению локальных социаль-
ных связей и неминуемой деградации территори-
ального коллектива. Это, однако, не исключает как 
таковой возможности объединения муниципаль-
ных образований в тех случаях, когда интеграци-
онные процессы носят реальный характер и затра-
гивают не только административные структуры, но 
и соответствующие субъекты местного самоуправ-
ления.
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