
• ЮРИДИЧЕСКИЕ НАУКИ

ПУБЛИЧНОЕ ПРАВО

DOI: 10.24412/2076-1503-2026-10-114-122Дата поступления рукописи в редакцию: 15.09.2026 г.
Дата принятия рукописи в печать: 29.10.2026 г.

ОВЧИННИКОВ Иван Иванович,
профессор департамента публичного права

НИУ «Высшая школа экономики»,
доктор юридических наук, профессор,

заслуженный юрист РФ,
e-mail: iovchinnikov@hse.ru

КОМПЕТЕНЦИЯ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 
(ДИСКУССИОННЫЕ АСПЕКТЫ ОПТИМИЗАЦИИ ПРАВОВОГО 

РЕГУЛИРОВАНИЯ)

Аннотация. Актуальность исследования обусловлена научными и практическими за
дачами развития современного местного самоуправления.

В статье проводится сравнительный анализ развития законодательных установле
ний о субъектах компетенционных правовоотношений в местном самоуправлении, раскры
вается роль муниципальных образований в реализации компетенции местного самоуправ
ления в различные периоды его становления в нашей стране, исследуется субъектность 
населения, органов и должностных лиц местного самоуправления в системе муниципальных 
компетенционных правоотношений.

Осуществляемое в нашей стране в последние годы систематическое обновление 
законодательства о местном самоуправлении позволяет выявить общую тенденцию к 
отнесению наиболее важных компетенций к ведению муниципальных образований, а роль 
самоуправляющегося населения и органов местного самоуправления как бы вторична. 
Новый Федеральный закон от 20 марта 2025 г. № 33-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в единой системе публичной власти» определил муниципальное 
образование в качестве публично-правового образования, что актуализирует необходи
мость анализа его сущности и компетенционных возможностей в условиях функциониро
вания единой системы публичной власти.

В статье акцентируется внимание на дальнейшем совершенствовании правовых 
основ муниципальной компетенции, необходимости расширения различных форм вовлече
ния граждан в решение вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности 
населения.
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The article conducts a comparative analysis of the development of legislative provisions on the 
subjects of competence legal relations in local self-government, reveals the role of municipalities in 
the implementation of the competence of local self-government in different periods of its formation in 
our country, studies the subjectivity of the population, bodies and officials of local self-government in 
the system of municipal competence legal relations.

The systematic updating of the legislation on local self-government in our country in recent 
years makes it possible to identify a general trend towards the attribution of the most important 
competencies of the municipal level to municipalities, and not to the self-governing population and 
local self-government bodies. The new Federal Law of March 20, 2025 No 33-FZ "On the General 
Principles of the Organization of Local Self-Government in a Unified System of Public Authority" 
defined a municipality as a public legal entity, which actualizes the need to analyze its essence and 
competence capabilities in the context of the functioning of a unified system of public authority.

The article focuses on the further improvement of the legal framework of municipal competence, 
the need to expand various forms of involvement of citizens in solving issues of direct support of 
the population.

Key words: competence of local self-government; municipality; subjects of jurisdiction; powers; 
population; public-legal entity; local self-government bodies; subjects of local self-government.
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Российский и зарубежный опыт организации 
местного самоуправления показывает, что дея­
тельность государственной власти может быть 
эффективной только при условии, что она осно­
вывается на жизнеспособной системе самоорга­
низации населения. Почти все государственные 
решения, касающиеся интересов граждан, так 
или иначе проходят через местные органы, ре­
ализуются в деятельности местных сообществ. 
Население ощущает результаты государственной 
политики и оценивают ее, прежде всего, через 
призму удовлетворения своих жизненных потреб­
ностей и интересов. Самоуправление формирует 
основы понимания людьми своей причастности 
к осуществлению власти на местном уровне, соб­
ственной ответственности за непосредственное 
решение вопросов обеспечения своей жизнедея­
тельности на территории проживания [2].

С переходом нашей страны в конце 80-х 
- начале 90-х годов ХХ века к организации мест­
ного самоуправления, его компетенция стала важ­
нейшим началом реализации публично-властного 
характера местного самоуправления, осуществ­
ления его задач и функций средствами организа­
ционного, финансово-экономического и правового 
характера [4, с. 249-250; 5, с.22]. 

В последующем государство стало более 
предметно определять систему взаимодействия 
органов государственной власти с органами мест­
ного самоуправления. Включение органов мест­
ного самоуправления, наряду с органами государ­
ственной власти, в единую систему публичной 
власти (ст. 132 Конституции РФ) позволяет создать 
модель, с помощью которой гарантируются само­
стоятельность местного самоуправления в преде­
лах своих полномочий, необходимая материаль­

но-финансовая база  и, вместе с тем, сохраняет­
ся возможность влияния органов государственной 
власти на деятельность органов местного само­
управления, усиливается их взаимодействие в 
целях наиболее эффективного решения задач в 
интересах населения.

Уяснение потенциала этой, по сути, новой 
модели, ее особенностей и тенденций развития 
нуждается во всестороннем и системном изуче­
нии. Необходимы правовая оценка тех инструмен­
тов, посредством которых она вводится, установ­
ление степени их соответствия нормам Конститу­
ции Российской Федерации, федерального и ре­
гионального законодательства, учет практики реа­
лизации компетенции местного самоуправления. 
Важно определить, позволяет ли современная мо­
дель обеспечить реальную эффективность мест­
ной власти, создает ли она возможность решения 
вопросов местного значения на основе принципов 
самоорганизации, саморегулирования и самокон­
троля, с одной стороны, и приведет ли она к 
образованию единого и эффективного механизма 
управления как в центре, так и на местах - с другой.

Компетенцию местного самоуправления [6, 
с. 57] классифицируют по различным основаниям:

по форме закрепления различают: 
- конституционные полномочия местного са­

моуправления, изложенные в Конституции РФ, 
конституциях и уставах субъектов Российской 
Федерации (например, владение, пользование 
и распоряжение муниципальной собственностью, 
ст. 130 Конституции РФ); 

- законодательные полномочия, закреплен­
ные в федеральных законах и законах субъектов 
Российской Федерации о местном самоуправле­
нии, в отраслевых законах; 
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- уставные полномочия, закрепленные в 
уставах муниципальных образований; 

- регламентные полномочия, предусмотрен­
ные в регламентах представительных органов и 
местных администраций;

2) по форме деятельности выделяют видо­
вые полномочия, или обусловленные операцион­
ным делением (по руководству, управлению, ре­
шению, участию, организации, разработке, коор­
динации, контролю и др.). Полномочия этой груп­
пы различным образом комбинируется при любом 
виде деятельности муниципальных органов;

3) по содержанию различают представитель­
ские, нормотворческие, организационно-распоря­
дительные, контрольные, то есть те полномочия, 
посредством которых местная власть выполня­
ет соответствующие функции представительского, 
правотворческого, управленческого и контрольно­
го свойства.

Основу правового регулирования компетен­
ционных аспектов местного самоуправления со­
ставляют конституционные положения о том, что 
местное самоуправление в Российской Федера­
ции обеспечивает самостоятельное решение на­
селением вопросов местного значения, владение, 
пользование и распоряжение муниципальной соб­
ственностью (ст.130 Конституции РФ). Органы 
местного самоуправления самостоятельно управ­
ляют муниципальной собственностью, формиру­
ют, утверждают и исполняют местный бюджет, 
вводят местные налоги и сборы, решают иные во­
просы местного значения, а также в соответствии 
с федеральным законом обеспечивают в преде­
лах своей компетенции доступность медицинской 
помощи. Кроме того, они могут наделяться зако­
ном отдельными государственными полномочия­
ми с передачей необходимых для их исполнения 
материальных и финансовых средств (ст.  132). 
Отражены в Конституции РФ и основные формы 
осуществления гражданами местного самоуправ­
ления путем референдума, выборов, других форм 
прямого волеизъявления, через выборные и иные 
органы местного самоуправления [5].

Закрепленные Конституцией РФ самосто­
ятельность и организационная обособленность 
местного самоуправления от органов государ­
ственной власти сформировали в юридической 
науке различные взгляды на пределы конститу­
ционного закрепления правомочий местного само­
управления. Придавая местному самоуправлению 
не менее важную роль, чем иным институтам де­
мократической системы общества [3, с. 20], многие 
исследователи отмечают проблемы при определе­
нии объема компетенции, ее разграничении между 
субъектами муниципально-правовых отношений и 
способами правового закрепления.

На современном этапе муниципальной ре­
формы в нашей стране анализ роли и места 
таких субъектов муниципально-правовых отноше­
ний как население, муниципальное образование, 
органы местного самоуправления в реализации 
компетенции местного самоуправления становит­
ся актуальной научной задачей. Ее постановка 
обусловлена, в частности, тем, что за весь период 
организации местного самоуправления в нашей 
стране за субъектами муниципально-правовых от­
ношений законодательно по-разному закрепляют­
ся составляющие общепризнанную структуру ком­
петенции: предметы ведения (сферы деятельно­
сти, вопросы местного значения) и полномочия 
(права и обязанности субъектов по предметам ве­
дения).

Определенные выводы можно сделать, при­
нимая во внимание основополагающие документы 
в области местного самоуправления. Так, Евро­
пейская хартия местного самоуправления исхо­
дит из того, что под местным самоуправлением 
понимается право и реальная способность орга
нов местного самоуправления регламентировать 
значительную часть публичных дел и управлять 
ею, действуя в рамках закона, под свою ответ­
ственность и в интересах местного населения… 
Это положение не исключает обращения к собра­
ниям граждан, референдуму или любой другой 
форме прямого участия граждан, если это допус­
кается законом [7]. Таким образом, можно сделать 
вывод о том, что участие населения в местном 
самоуправлении и, следовательно, в реализации 
компетенции местного самоуправления в евро­
пейских странах носит ограниченный характер.

Важно выяснить и роль муниципального об­
разования в осуществлении компетенции местно­
го самоуправления. 

В научной литературе нашло поддержку суж­
дение о том, что муниципальное образование, как 
территория, в границах которой население и (или) 
органы местного самоуправления осуществляют 
решение вопросов местного значения, должно 
усиливать свое самостоятельное значение в му­
ниципальных компетенционных правоотношениях 
[1, с. 56-129].

Вместе с тем, как отмечалось, в статье 130 
Конституции РФ акцентируется внимание на том, 
что местное самоуправление в Российской Феде­
рации обеспечивает самостоятельное решение 
населением вопросов местного значения, владе­
ние, пользование и распоряжение муниципальной 
собственностью. В соответствии с Федеральным 
законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» [8] местное самоуправ­
ление – форма осуществления народом своей 
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власти, обеспечивающая в пределах, установ­
ленных Конституцией РФ и действующим законо­
дательством, самостоятельное и под свою ответ­
ственность решение населением непосредствен
но и (или) через органы местного самоуправле­
ния вопросов местного значения исходя из инте­
ресов населения с учетом исторических и иных 
местных традиций (часть 2 ст. 1). Федеральный 
закон от 20 марта 2025  г. №  33-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти» [9] (далее 
– Федеральный закон № 33-ФЗ) определяет мест­
ное самоуправление как форму самоорганизации 
граждан в целях осуществления народом своей 
власти для самостоятельного решения вопросов 
непосредственного обеспечения жизнедеятельно­
сти населения (вопросов местного значения) в 
пределах установленных Конституцией Россий­
ской Федерации и законами полномочий.

Таким образом, напрашивается вполне вы­
вод о том, что если самоуправляется проживаю­
щее на определенной территории население, ко­
торое непосредственно и (или) через органы мест­
ного самоуправления решает вопросы местного 
значения, то и перечень этих вопросов необходи­
мо отнести к ведению населения и (или) органов 
местного самоуправления соответствующего му­
ниципального образования. Представляется, что 
такой подход не противоречит и международным 
стандартам, закрепленным, в частности, в Евро­
пейской хартии местного самоуправления. Нельзя 
не согласиться с мнением Ю.  А.  Тихомирова, 
считавшего, что главным социальным и правооб­
разующим источником компетенций всех видов 
является народ [6, с.52]. 

Анализ предшествующего законодательства 
позволяет выявить основные способы закрепле­
ния института компетенции на местном уровне.

В советский период с учетом действовав­
шего принципа полновластия Советов компетен­
ция местных органов государственной власти 
всегда рассматривалась в качестве одного из 
главных, стержневых элементов организации и 
функционирования их системы. Например, Зако­
ном РСФСР «О районном Совете народных депу­
татов РСФСР» [10] подробно закреплялись права 
и обязанности не района, как административно-
территориальной единицы, а конкретно районного 
Совета народных депутатов в различных отраслях 
и сферах деятельности: планирования, учета и 
отчетности; бюджетно-финансовой работы; сель­
ского хозяйства; землепользования, водопользо­
вания, лесного хозяйства, использования недр 
и охраны природы; промышленности; строитель­
ства, планировки и застройки; дорожного строи­
тельства, транспорта и связи; жилищного, комму­

нального хозяйства и благоустройства; торговли 
и общественного питания; бытового обслужива­
ния; народного образования; культурно-просвети­
тельной работы; здравоохранения, физической 
культуры и спорта; труда и подготовки кадров; 
социального обеспечения; обеспечения социали­
стической законности, охраны государственного и 
общественного порядка, прав граждан, осуществ­
ления народного контроля; оборонной работы. 

Следует отметить, что по каждому направ­
лению деятельности формулировки полномочий 
районного Совета: «руководит», «осуществляет 
контроль», «принимает решения», «утверждает», 
«содействует», «назначает», «организует», «ока­
зывает помощь», «регистрирует», «обеспечива­
ет», «рассматривает» и др. позволяли депутатам, 
работникам исполнительного комитета Совета 
четко представлять вид и форму их конкретных 
действий и необходимых актов.

Закон СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих 
началах местного самоуправления и местного хо­
зяйства в СССР» [11] закреплял основы определе­
ния компетенции органов местного самоуправле­
ния, которые наделялись законодательством соб­
ственной компетенцией с учетом возможности ее 
самостоятельной реализации на первичном тер­
риториальном уровне (сельсовет, поселок (район), 
город (район в городе). Однако в законе весьма ла­
конично излагались экономическая и финансовая 
основы местного самоуправления и лишь отдель­
ные полномочия органов местного самоуправле­
ния в указанных сферах.

В Российской Федерации первый в области 
местного самоуправления Закон РСФСР «О мест­
ном самоуправлении в РСФСР» [12] был принят 
6 июля 1991  г. Он также закреплял принципы 
определения компетенции органов местного са­
моуправления, акцентируя внимание на подроб­
ном урегулировании компетенции местных Сове­
тов и местной администрации различных террито­
риальных уровней в сферах хозяйственного и со­
циально-культурного строительства. Кроме того, 
в Законе перечислялись вопросы, решаемые ис­
ключительно представительным органом на сес­
сии Совета, полномочия председателя Совета, 
заместителя председателя Совета, постоянных 
комиссий Совета, главы местной администрации. 
Представляется, что с точки зрения детальной 
проработки в законе предметов ведения и полно­
мочий органов местного самоуправления, была 
создана хорошая основа для их практической ре­
ализации. 

Иной подход к закреплению компетенции 
местного самоуправления был предложен Феде­
ральным законом от 28 августа 1995 г. «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
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в Российской Федерации» [13]. В нем не была 
учтена сложившаяся к этому времени практика 
подробного изложения вопросов местного зна­
чения и полномочий, применительно к органам 
местного самоуправления различных территори­
альных уровней. В ст.  6 Закона к ведению всех 
муниципальных образований был отнесен единый 
перечень предметов ведения (вопросов местного 
значения), а также и отдельные государственные 
полномочия, которыми могли наделяться орга­
ны местного самоуправления. Однако конкретные 
полномочия для осуществления указанных вопро­
сов местного значения законом не были преду­
смотрены.

Очевидно, что такой способ закрепления 
компетенции нельзя признать удачным, поскольку 
не мог быть единым перечень вопросов местного 
значения для разных муниципальных образова­
ний, прежде всего, из-за существенных различий 
в объеме местных дел и в возможностях решения 
вопросов местного значения. Поэтому дальней­
шее разграничение этих вопросов между муници­
пальными образованиями осуществлялось уже 
законами субъектов Российской Федерации, с по­
следующим отражением в уставах соответствую­
щих муниципальных образований. 

Не было определенности и в полномочиях 
органов местного самоуправления, которые долж­
ны были уставами муниципальных образований 
наделяться собственной компетенцией. Закон за­
крепил лишь несколько вопросов исключительно­
го ведения представительных органов местного 
самоуправления. По всем остальным полномочи­
ям представительного органа, главы муниципаль­
ного образования, иных органов местного само­
управления (местная администрация в законе во­
обще не упоминалась и потому относилась к иным 
органам) содержались отсылки к уставу муници­
пального образования.

Федеральный закон от 6 октября 2003  г. 
№  131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федера­
ции», оставил закрепление вопросов местного 
значения за муниципальными образованиями. От­
дельными статьями были определены перечни 
вопросов местного значения для городского, сель­
ского поселения; муниципального района; муни­
ципального, городского округа; внутригородского 
района (статьи 14-16.2). Кроме того, органы мест­
ного самоуправления этих муниципальных обра­
зований получили права на решение предусмот­
ренных законом дополнительных вопросов, непо­
средственно не отнесенных к вопросам местного 
значения. 

Логичным развитием такого подхода в право­
вом регулировании компетенции было бы закреп­

ление конкретных полномочий органов местного 
самоуправления по решению вопросов местного 
значения отдельно каждого вида муниципальных 
образований. Однако в ст. 17 закона были закреп­
лены общие полномочия органов местного само­
управления всех видов муниципальных образова­
ний, без учета особенностей этих территорий. Та­
ким образом, получалось, что даже при изменении 
статуса муниципального образования и отнесен­
ных к его ведению вопросов местного значения, 
объем полномочий органов местного самоуправ­
ления этого муниципального образования с точки 
зрения федерального закона не изменялся.

Практика развития местного самоуправле­
ния в нашей стране показала востребованность 
разделения единого содержания компетенции на 
две части и закреплять одну часть – вопросы мест­
ного значения - за муниципальным образованием, 
а вторую часть – полномочия по решению этих во­
просов – за органами местного самоуправления? 
В статье 2 Федерального закона № 131-ФЗ поня­
тием муниципального образования охватывается 
определенная территория, наделенная статусом 
городского или сельского поселения, муниципаль­
ного района, муниципального округа, городского 
округа, городского округа с внутригородским деле­
нием, внутригородского района либо внутригород­
ской территории города федерального значения. 
Как самостоятельная территория каждое муници­
пальное образование может быть преобразова­
но: разделено, объединено, упразднено, наделе­
но либо лишено определенного статуса (статьи 
13-13.1 Федерального закона № 131-ФЗ), что де­
терминирует изменение перечня отнесенных к 
ведению муниципального образования вопросов 
местного значения и полномочий органов мест­
ного самоуправления по их решению. Поэтому 
отсутствие конкретики в урегулировании полномо­
чий органов местного самоуправления каждого 
территориального уровня сохраняло их функцио­
нальную неопределенность.

Законодательное закрепление новых пози­
ций муниципального образования в местном са­
моуправлении заметно активизировало в послед­
ние годы развитие научных исследований, по­
священных различным аспектам функционирова­
ния муниципальных образований. Не был забыт 
и предыдущий опыт правового регулирования 
статуса муниципальных территорий. Например, 
Гражданским кодексом РФ (часть первая) установ­
лено (ст.  124), что муниципальные образования 
выступают в отношениях, регулируемых граждан­
ским законодательством, на равных началах с 
иными участниками этих отношений – гражданами 
и юридическими лицами. 

Постепенно данный подход стал приме­
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няться и в муниципально-правовых отношениях. 
Наиболее последовательно такая тенденция по­
лучила свое отражение в Федеральном законе 
№  131-ФЗ, который существенно повысил роль 
муниципального образования в качестве самосто­
ятельного субъекта в важнейших муниципальных 
правоотношениях и, особенно, в осуществлении 
компетенции местного самоуправления.

По мнению ряда исследователей, научный 
анализ правового положения муниципального об­
разования дает основания для определения его 
как отдельного, самостоятельного, основополага­
ющего института местного самоуправления. Так, 
И. В. Бабичев высказал ряд идей о том, что муни­
ципальные образования, отдельные виды муници­
пальных образований, территория муниципально­
го образования, органы местного самоуправления 
и даже сами граждане – это все муниципальные 
юридические конструкции, что муниципальное об­
разование и его население – разные системы и 
потому они могут иметь разные цели, конфликт 
которых может быть источником развития. Имен­
но муниципальное образование как юридическая 
конструкция является центральным (основным) 
элементом системы местного самоуправления. 
Эту систему, собственно, и составляют именно 
муниципальные образования различных видов, 
находящиеся в соответствующем правовом окру­
жении и связанные между собой разнообразны­
ми взаимоотношениями в группы, образующие 
вертикально и горизонтально интегрированные 
структуры. В систему местного самоуправления 
автор включает также объединения муниципаль­
ных образований в субъектах Российской Феде­
рации, единое общероссийское объединение му­
ниципальных образований, правоотношения эле­
ментов системы между собой и с государством 
и цель системы как «системообразующий фак­
тор». Кроме того, муниципальное образование 
признается основным субъектом-объектом мест­
ного самоуправления, что составляет его главную 
правовую особенность. Население, институцио­
нальные местные сообщества, органы местного 
самоуправления являются, по мнению автора, 
лишь элементами муниципального образования 
[14; 15]. Таким образом, вполне может сложиться 
впечатление о том, что самоуправляется вовсе не 
население, как это установлено ст. 130 Конститу­
ции РФ, а именно муниципальное образование.

По мнению О. И. Баженовой муниципальное 
образование представляет собой один из элемен­
тов социальной структуры общества, обладает 
правоспособностью и даже является одним из ви­
дов юридических лиц [1, с. 92-94]. 

После таких характеристик, видимо, не 
должны возникать вопросы о том, почему имен­

но за муниципальными образованиями законом 
закреплены соответствующие вопросы местного 
значения. 

Между тем, даже в советский период во­
просы комплексного развития административно-
территориальных единиц (сельсоветов, поселков, 
районов, городов, районов в городах, автономных 
образований, краев, областей) относились к веде­
нию не этих территорий, а, что представляется 
вполне логичным, к ведению соответствующих 
местных Советов, действующих на данных терри­
ториях. Закон СССР от 9 апреля 1990  г. «Об 
общих началах местного самоуправления и мест­
ного хозяйства в СССР» [16] аналогично закреп­
лял основы определения компетенции органов 
местного самоуправления, а не территорий. Прин­
ципы определения компетенции органов местно­
го самоуправления, а также полномочия местных 
Советов и местной администрации в конкретных 
областях и сферах деятельности были деталь­
но урегулированы, как отмечалось, и в Законе 
РСФСР от 6 июля 1991 г. «О местном самоуправ­
лении в РСФСР» [17].

Таким образом, основанием к восхождению 
института муниципального образования к компе­
тенционным вершинам местного самоуправления 
послужили установления Федерального закона от 
28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Россий­
ской Федерации». Компетенция оказалась необос­
нованно разделенной на отдельные структурные 
элементы и откровенно плохо регламентирова­
лась в тексте закона. Вопреки предшествующему 
опыту правового регулирования, один элемент 
компетенции - предметы ведения (вопросы мест
ного значения) - теперь были отнесены к ведению 
муниципальных образований, которые даже полу­
чили право «принимать к своему рассмотрению» 
и некоторые дополнительные вопросы. К слову, 
конструкция изначально явно нелогичная, так как 
не может территория что-то принять к своему рас­
смотрению. Если бы закон отнес вопросы местно­
го значения к ведению самоуправляющегося насе­
ления и (или) органов местного самоуправления, 
то это было бы понятно. Однако законодатель 
предпочел подчеркнуть территорию в реализации 
компетенции местного самоуправления. 

Видимо понимая, что такой подход к за­
креплению компетенции, когда законом устанав­
ливается лишь перечень вопросов местного зна­
чения, а полномочия по их решению должны 
самостоятельно определяться в уставе каждого 
конкретного муниципального образования, нельзя 
считать удачным и достаточным для  полноценно­
го и эффективного функционирования  местного 
самоуправления, законодатель разрешил допол­
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нительно применять  положения статей 49-76 (о 
полномочиях органов местного самоуправления) 
утратившего силу Закона РСФСР от 6 июля 1991 г. 
«О местном самоуправлении в РСФСР. Даже с 
учетом того, что указанный закон был разработан 
и вступил в силу еще в советский период, имел 
другие перечни вопросов местного значения и, 
естественно, соответствующие полномочия по их 
решению, все же эта мера давала возможность 
определять в уставах такие полномочия органов 
местного самоуправления, которые основывались 
на конкретных законодательных установлениях, 
прошедших апробацию предыдущей (с 1991  г.) 
практикой становления и развития местного само­
управления в нашей стране.

Муниципальные образования наделяются и 
другими очень важными правомочиями. Так, с 
учетом положений ст.  215 части первой ГК  РФ 
городские и сельские поселения, а также другие 
муниципальные образования стали признаваться 
еще и собственниками муниципальной собствен
ности. До 1995 года этот вопрос решался иначе. 
Закон СССР от 9 апреля 1990  г. «Об общих 
началах местного самоуправления и местного 
хозяйства в СССР» устанавливал, что распоряже­
ние и управление коммунальной собственностью 
осуществляют от имени населения администра­
тивно-территориальных единиц соответствующие 
Советы народных депутатов и уполномоченные 
ими органы. В Законе РСФСР от 6 июля 1991  г. 
«О местном самоуправлении в РСФСР» говори­
лось, что муниципальная собственность являет­
ся достоянием населения соответствующей тер­
ритории (статья 37), а распоряжение и управ­
ление объектами муниципальной собственности 
осуществляют местные Советы и местные адми­
нистрации в соответствии с разграничением ком­
петенции (статья 38). Конституция Российской Фе­
дерации (статья 130) содержит положение о том, 
что местное самоуправление в Российской Феде­
рации обеспечивает самостоятельное решение 
населением вопросов местного значения, владе­
ние, пользование и распоряжение муниципальной 
собственностью. Органы местного самоуправле­
ния самостоятельно управляют муниципальной 
собственностью (ст.132).

Конституционные установления и положе­
ния ГК РФ своеобразно были учтены в Федераль­
ном законе от 28 августа 1995  г. №  154-ФЗ. 
Он признавал правомочия собственника муници­
пальной собственности за муниципальным обра­
зованием, от имени которого права собственника 
осуществляли органы местного самоуправления, 
однако предусматривал (ст.  29) и возможность 
осуществления прав собственника в отношении 
муниципальной собственности в случаях, преду­

смотренных законами субъектов Российской Фе­
дерации и уставами муниципальных образований, 
непосредственно населением. Позднее, в Фе­
деральном законе от 25 сентября 1997  г. «О 
финансовых основах местного самоуправления в 
Российской Федерации» [18] отмечалось (ст.  2), 
что права собственника в отношении местных 
финансов осуществляются от имени населения 
муниципального образования органами местного 
самоуправления или непосредственно населени­
ем муниципального образования в соответствии с 
его уставом.

Очевидно, что на протяжении нескольких 
лет в законодательстве боролись две тенденции: 
признавать ли собственниками муниципальной 
собственности самоуправляющееся население и 
органы местного самоуправления или признавать 
собственником муниципальное образование, от 
имени которого права собственника осуществля­
ют органы местного самоуправления. В ст. 51 Фе­
дерального закона № 131-ФЗ четко отражена вто­
рая тенденция: органы местного самоуправле
ния от имени муниципального образования само­
стоятельно владеют, пользуются и распоряжаются 
муниципальным имуществом в соответствии с 
Конституцией Российской Федерации, федераль­
ными законами и принимаемыми в соответствии 
с ними нормативными правовыми актами органов 
местного самоуправления. Аналогичное положе­
ние закреплено и в ст.  64 нового Федерального 
закона от 29 марта 2025  г. №  33-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в единой системе публичной власти».

Установления статьи 51 Федерального зако­
на №  131-ФЗ и статьи 64 Федерального закона 
№  33-ФЗ могут служить предпосылками для 
отстранения самоуправляющегося населения от 
непосредственного участия в решении вопросов 
муниципальной собственности в большинстве му­
ниципальных образований (кроме тех, в которых 
полномочия представительного органа по 131-ФЗ 
осуществляет сход граждан). Закон не предусмат­
ривает и действенных механизмов контроля насе­
ления за осуществлением органами местного са­
моуправления полномочий собственника муници­
пального имущества. В числе последствий такого 
законодательного регулирования одного из наибо­
лее важных вопросов местного самоуправления 
можно назвать криминализацию муниципальных 
имущественных отношений и злоупотребления со 
стороны должностных лиц органов местного само­
управления.

Тенденция усиления территориальной со­
ставляющей в организации и осуществлении ком­
петенции местного самоуправления проявляется 
и в других федеральных законах. Так, в соответ­
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ствии с Федеральным законом от 2 марта 2007 г. 
№ 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской 
Федерации» [10; 19] муниципальные образования 
являются уже и нанимателями для муниципаль
ных служащих. Но поскольку самой территории 
это осуществить невозможно, постольку законода­
тель вышел на опробованный с муниципальной 
собственностью путь: от имени муниципального 
образования полномочия нанимателя осуществ­
ляет представитель нанимателя (работодатель). 
Однако муниципальное образование, как террито­
рия, естественно не может самостоятельно реали­
зовать это полномочие и определить представите­
ля нанимателя. Закон помогает муниципальному 
образованию разрешить созданную им же ситуа­
цию и сам устанавливает круг представителей 
нанимателя (работодателей): глава муниципаль­
ного образования, руководитель органа местного 
самоуправления, председатель избирательной ко­
миссии муниципального образования или иное ли­
цо, уполномоченное исполнять обязанности пред­
ставителя нанимателя (работодателя). Возникает 
вопрос: если в итоге сам закон определяет кон­
кретных должностных лиц, решающих вопросы 
муниципальной службы, то зачем вовлекать в 
этот процесс еще и территорию - муниципальное 
образование? Почему все действия обязательно 
должны совершаться от имени территории?

 Складывается впечатление, что пока нет 
заинтересованности в том, чтобы законодательно 
закреплять право непосредственно самоуправля­
ющегося населения и (или) органов местного 
самоуправления выступать нанимателями муни­
ципальных служащих, чтобы за ними, а не за 
территорией, закреплялись вопросы местного зна­
чения и определялись полномочия по их решению, 
чтобы население, органы местного самоуправле­
ния, а не территория, наделялось правомочиями 
собственника муниципальной собственности.

Можно предположить, что оставляя решение 
все этих вопросов за муниципальными образова­
ниями, законодатель как бы подразумевал все 
это за органами местного самоуправления и на­
селением, проживающим в этих муниципальных 
образованиях. Ведь иначе, вопреки концепции 
местного самоуправления, население утрачивает 
свою причастность к решению наиболее важных 
вопросов местного значения. Однако законода­
тель находит возможность, когда это, с его точки 
зрения, целесообразно, использовать в компетен­
ционных отношениях категории «население», «ор­
ганы местного самоуправления». 

Например, отдельные государственные пол­
номочия передаются (ст.  19-20 Федерального за­
кона №  131-ФЗ; ст.  33-34 Федерального закона 
№  33-ФЗ) для осуществления не соответствую­

щим муниципальным образованиям (что вполне 
можно было ожидать, учитывая общую парадиг­
му данного Закона), а непосредственно органам 
местного самоуправления. Тем самым законода­
тель показал, что «население», «органы местно­
го самоуправления» и «муниципальное образова­
ние» в его понимании не одно и то же. Когда 
затрагиваются интересы органов государственной 
власти и необходимо обеспечить осуществление 
передаваемых отдельных государственных полно­
мочий, привлечь к ответственности исполнителей, 
тогда закон четко определяет и порядок наделе­
ния такими полномочиями, и порядок контроля, 
и механизм ответственности органов и должност­
ных лиц местного самоуправления. Конечно, му­
ниципальное образование к ответственности не 
привлечешь и потому эта конструкция в данном 
случае не применима. Следовательно, нельзя 
считать случайным наделение не населения, не 
органов местного самоуправления, а именно му­
ниципальных образований предметами ведения, 
полномочиями собственника муниципальной соб­
ственности, нанимателя муниципальных служа­
щих, делая их главным звеном местного само­
управления. 

Нельзя не признать, что подмена населе­
ния как основного и главного субъекта местного 
самоуправления юридической конструкцией му­
ниципального образования, некорректна, прежде 
всего, по отношению к положениям статьи 130 
Конституции Российской Федерации. 

С принятием Федерального закона № 33-ФЗ 
начался новый этап в практике правового закреп­
ления компетенции местного самоуправления. Те­
перь закон (ст. 32) не содержит отдельных переч
ней вопросов местного значения муниципальных 
образований. Акцент сделан на закреплении пол
номочий органов местного самоуправления по 
решению вопросов непосредственного обеспече­
ния жизнедеятельности населения. Эти вопросы 
и полномочия по их решению разграничены на 
три части: а) полномочия, не подлежащие пере­
распределению между органами местного само­
управления и органами государственной власти; 
б) полномочия органов местного самоуправления, 
которые законом субъекта РФ могут перераспре­
деляться для осуществления органами государ­
ственной власти субъекта РФ; в) полномочия, 
которые считаются перераспределенными для 
осуществления органами государственной власти 
субъекта РФ, но законом субъекта могут перерас­
пределяться для осуществления органами мест­
ного самоуправления.

Данная конструкция предполагает большую 
законотворческую деятельность субъектов Рос­
сийской Федерации. Поэтому не случайно, что 
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положения ст. 32, как и положения ст. 37, опреде­
ляющей права органов местного самоуправления 
на осуществление полномочий, не отнесенных к 
полномочиям органов местного самоуправления, 
вступают в силу только с 1 января 2028 г.
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