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АННОТАЦИЯ. Проблема формирования компетенции местного самоуправления является од-
ной из ключевых в ряду проблем создания законодательных условий для эффективной деятельно-
сти органов местного самоуправления, так как решение вопросов территориальной организации 
местного самоуправления, выбора той или иной структуры органов местного самоуправления, ре-
сурсной обеспеченности местного самоуправления зависит от возложенных задач и предоставлен-
ных прав. 
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Эффективность всей системы власти 
находится в зависимости от рациональ-

ного распределения компетенции между ее уров-
нями. Поэтому проблема формирования компе-
тенции местного самоуправления должна разре-
шаться в контексте более общей проблемы раз-
граничения компетенции между федеральными 
органами власти, органами власти субъектов 
Российской Федерации и органами местного 
самоуправления.

В контексте вопросов местного самоуправ-
ления названная общая проблема может рассма-
триваться в двух аспектах: разграничение компе-
тенции между всеми уровнями власти в области 
регулирования вопросов организации и деятель-
ности местного самоуправления; разграничение 
компетенции между всеми уровнями власти в 
области их предметной деятельности.

По первому из названных аспектов ситуа-
ция может быть представлена следующим обра-
зом. Пунктом «н» ст. 72 Конституции Российской 
Федерации к предметам совместного ведения 

Российской Федерации и ее субъектов отнесено 
установление общих принципов организации 
местного самоуправления [1]. В соответствии со 
ст. 76 Конституции Российской Федерации по 
предметам совместного ведения принимаются 
федеральные законы и соответствующие им 
законы субъектов Российской Федерации. При 
этом не определено, что означает словосочета-
ние «общие принципы» и каковы пределы феде-
рального законодательного регулирования по 
предметам совместного ведения.

Еще одна проблема, порожденная нормами 
Конституции Российской Федерации, – неопреде-
ленность пределов регулирования вопросов 
организации и деятельности местного самоу-
правления законами субъектов Российской 
Федерации, так как, согласно ст. 73 Конституции, 
вне предметов ведения Российской Федерации и 
предметов совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов последние обладают 
всей полнотой государственной власти [2]. 
Поскольку значение выражения «вся полнота 
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государственной власти» не раскрыто, невоз-
можно определить пределы законодательного 
регулирования в области местного самоуправле-
ния со стороны субъектов Российской Федера-
ции.

Таким образом, Конституция Российской 
Федерации не дает однозначного ответа на 
вопрос, что именно и в какой степени регулиру-
ется федеральным и региональным законода-
тельством в сфере организации и деятельности 
местного самоуправления.

Попытка разрешить эту проблему предпри-
нята в Федеральном законе «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации», который определяет 
полномочия органов государственной власти 
Российской Федерации и полномочия органов 
государственной власти  субъектов Российской 
Федерации в области  местного самоуправления.

Относительно полномочий федеральных 
органов власти говорится о праве принятия 
«федеральных законов об общих принципах 
организации местного самоуправления», т.е. 
предполагается наличие нескольких законов 
по-прежнему без уточнения того, что подразуме-
вается под общими принципами. Полномочия по 
обеспечению федеральных гарантий местного 
самоуправления не подкреплены соответствую-
щими механизмами. Термин «основы», применен-
ный при определении полномочий  в части регу-
лирования муниципальной службы, в действую-
щем законодательстве не раскрыт. В результате в 
значительной части вопросов компетенция орга-
нов государственной власти Российской Федера-
ции в области местного самоуправления остается 
неопределенной.

Право субъектов Российской Федерации 
принимать собственные законы в области мест-
ного самоуправления не ограничено какими-либо 
четко определенными пределами. В Конституции 
Российской Федерации имеются нормы общего 
характера о недопустимости издания законов, 
отменяющих или умаляющих права и свободы 
человека и гражданина (ст. 55), об отнесении к 
совместному ведению Российской Федерации и 
ее субъектов общих принципов организации 
местного самоуправления (ст. 72) и об обязатель-
ности соответствия законов субъектов Россий-
ской Федерации федеральным законам по ука-
занному предмету.

В целях конкретизации данных конституци-
онных норм был принят Федеральный закон «Об 
общих принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации», однако и в 
нем пределы полномочий субъектов Российской 
Федерации по законодательному регулированию   

местного   самоуправления сформулированы   
очень неопределенно. К тому же специальной 
статьей указанного Федерального закона, посвя-
щенной полномочиям субъектов Российской 
Федерации, они не исчерпываются. В нормах 
Закона часто встречается отсылка «в соответ-
ствии с законом субъекта Российской Федера-
ции» и в части вопросов, не названных данной 
статьей.

Уровень местного самоуправления также 
наделен некоторой компетенцией в решении 
вопросов собственной организации и деятельно-
сти. Так, в соответствии с Конституцией и Феде-
ральным законом «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской 
Федерации» структура органов местного самоу-
правления определяется населением самостоя-
тельно. Очевидно, что речь идет о населении кон-
кретного муниципального образования, но нет 
полной ясности в вопросах о том, что понимается 
пол структурой органов местного самоуправле-
ния и о том, каким образом население опреде-
ляет эту структуру.

Значительное количество вопросов органи-
зации и деятельности местного самоуправления 
на основании Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» решается в уставе 
муниципального образования. Судя по тому, что в 
соответствии с названным Законом устав муни-
ципального образования принимается предста-
вительным органом местного самоуправления 
или непосредственно  населением  муниципаль-
ного  образования,  можно предположить, что эти 
вопросы входят в компетенцию местного самоу-
правления. На самом же деле с учетом других 
положений Закона по всем этим вопросам основ-
ные решения принимаются на уровне федераль-
ного и регионального законодательства, а в усло-
виях значительной неопределенности формули-
ровок в части компетенции всех уровней власти в 
области местного самоуправления это приводит 
к многочисленным конфликтам между ними по 
поводу разграничения прав и обязанностей и 
противоречиям между федеральными, регио-
нальными и местными нормативными правовыми 
актами.

Второй аспект – разграничение компетен-
ции между всеми уровнями публичной власти в 
области их предметной деятельности – содержит 
не меньшее количество проблем.

Поскольку в основание для решения 
вопроса о рациональном распределении компе-
тенции между всеми уровнями публичной власти 
в этой области может быть положен известный 
принцип субсидиарности, на практике все выгля-
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дит не так однозначно. Это связано с тем, что 
максимально возможный объем компетенции, 
эффективно реализуемый на каждом уровне 
публичной власти, находится в прямой зависимо-
сти от социальных, экономических и политиче-
ских условий в каждом государстве, регионе и 
муниципальном образовании. Необходимо учи-
тывать и национальные, региональные, местные 
традиции, развитость институтов государства, 
гражданского общества, демократии и многое 
другое. Поэтому не представляется возможным 
непосредственно заимствовать опыт других госу-
дарств, что подтверждается и анализом мировой 
практики. При существовании общей тенденции 
имеются и значительные различия. Особенно 
актуально это для России, с ее ярко выраженным 
национальным, экономическим, социальным, 
историческим, демографическим многообра-
зием.

Принципиально вопрос о разграничении 
компетенции между уровнями публичной власти 
решен в Конституции Российской Федерации, где 
выделено четыре группы предметов ведения:

	– предметы ведения Российской Федерации;
	– предметы совместного ведения Российской 

Федерации и ее субъектов;
	– предметы ведения субъектов Российской 

Федерации;
	– предметы ведения муниципальных образо-

ваний.
Необходимо отметить отсутствие института 

предметов совместного ведения государствен-
ной и муниципальной власти.

Анализ предметов ведения Российской 
Федерации показывает, что на федеральном 
уровне решаются вопросы обеспечения един-
ства, целостности и   безопасности государства, 
функционирования его институтов, представле-
ния и защиты его интересов на международном 
уровне, обеспечения прав и свобод человека и 
гражданина, единства экономического простран-
ства,   функционирования коммуникаций   обще-
федерального значения.

Предметы совместного ведения Федерации 
и ее субъектов определены на основе баланса 
интересов центра и регионов в тех сферах дея-
тельности государства, где выполнение феде-
ральных задач невозможно без участия его реги-
ональных институтов и где при решении этих 
задач должны учитываться региональные осо-
бенности. Причем асимметричность Федерации 
компенсируется возможностью разграничения 
полномочий по предметам совместного ведения 
между центром и регионами на основании дого-
воров, хотя здесь содержится и проблема рацио-
нального разграничения этих полномочий, так 
как какие-либо объективные критерии для этого 

не выработаны. В результате договорный про-
цесс носит затяжной характер, не всегда отра-
жает реальные возможности и обеспечивает 
интересы сторон.

Вне пределов ведения Российской Федера-
ции и ее полномочий по предметам совместного 
ведения Российской Федерации и ее субъектов 
последние обладают всей полнотой государ-
ственной власти. Проблемы такого подхода к 
определению собственной компетенции субъек-
тов Российской Федерации указаны выше.

Предметы ведения местного самоуправле-
ния, определенные Конституцией Российской 
Федерации как вопросы местного значения, отча-
сти названы самой Конституцией:

	– владение, пользование, распоряжение и 
управление муниципальной собственно-
стью;

	– формирование, утверждение и исполнение 
местного бюджета;

	– установление местных налогов и сборов;
	– охрана общественного порядка.

Очевидно, что в Конституции приведен не 
полный перечень предметов ведения местного 
самоуправления, так как речь идет (за исключе-
нием охраны общественного порядка) не о пред-
метной деятельности местного самоуправления. 
Кроме того, в положениях Конституции упомя-
нуты наряду с перечисленными «иные вопросы 
местного значения», а также  предусмотрена  
возможность наделения органов местного само-
управления отдельными государственными пол-
номочиями.

Следует отметить также, что задачи мест-
ного самоуправления определены в ряде других 
статей Конституции РФ. Так, в соответствии со ст. 
40 «органы местного самоуправления поощряют 
жилищное строительство, создают условия для 
осуществления права на жилищем «малоимущим, 
иным указанным в законе гражданам, нуждаю-
щимся в жилище, оно предоставляется бесплатно 
или за доступную плату из муниципальных 
жилищных фондов в соответствии с установлен-
ными законом нормами» [3]. Статьей 41 предус-
матривается, что «медицинская помощь в муни-
ципальных учреждениях здравоохранения ока-
зывается жителям бесплатно». Статья 43 гаран-
тирует «общедоступность и бесплатность 
основного общего и среднего профессиональ-
ного образования в государственных или муни-
ципальных образовательных учреждениях».

Проблема формирования компетенции 
местного самоуправления должна была разре-
шиться с принятием Федерального закона «Об 
общих принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации». Действи-
тельно, в данном Законе содержится статья 
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«Предметы ведения местного самоуправления». 
Пункт 1 этой статьи гласит: «В ведении муници-
пальных образований находятся вопросы мест-
ного значения, а также отдельные государствен-
ные полномочия, которыми могут наделяться 
органы местного самоуправления». Уже здесь 
появляется неясность, так как, во-первых, пред-
меты ведения – это сферы деятельности, а 
отдельные полномочия – права и обязанности; 
во-вторых, возникает вопрос, можно ли относить 
переданные государством полномочия к соб-
ственной компетенции местного самоуправле-
ния.

Вопросы местного значения, определенные 
названным Законом, можно разделить на 
несколько групп:

1.	 Связанные с обеспечением собственной 
организации и деятельности:

	– принятие и изменение уставов муниципаль-
ных образований, контроль над их соблюде-
нием;

	– владение, пользование и распоряжение 
муниципальной собственностью;

	– местные финансы, формирование, утверж-
дение и исполнение местного бюджета, 
установление местных налогов и сборов, 
решение других финансовых вопросов 
местного значения.

2.	 По поводу которых имеются прямые указа-
ния на осуществление деятельности 
(«содержание», «использование», «охрана», 
«строительство», «благоустройство» и т.п.):

	– содержание и использование муниципаль-
ных жилищного фонда и нежилых помеще-
ний;

	– содержание муниципальных учреждений 
дошкольного, основного общего и профес-
сионального образования;

	– содержание   муниципальных   учреждений   
здравоохранения, обеспечение санитар-
ного благополучия населения;

	– охрана общественного порядка, содержа-
ние муниципальных органов охраны обще-
ственного порядка;

	– содержание муниципальных предприятий 
энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и 
канализации;

	– муниципальное дорожное строительство и 
содержание дорог местного значения;

	– благоустройство и озеленение территории  
муниципального образования;

	– сохранение памятников истории и культуры, 
находящихся в муниципальной собственно-
сти;

	– содержание муниципальной информацион-
ной службы;

	– обеспечение противопожарной безопасно-
сти в муниципальном образовании.

3.	 По которым предоставлены полномочия по 
нормативному правовому регулированию 
(«регулирование»):

	– регулирование планировки и застройки тер-
риторий муниципальных образований;

	– регулирование использования водных объ-
ектов местного значения, месторождений 
общераспространенных полезных ископае-
мых, также недр для строительства подзем-
ных сооружений местного значения;

4.	 В решении которых органы местного самоу-
правления наделены организационными 
функциями, т.е. организация:

	– муниципальных учреждений дошкольного, 
основного общего и профессионального 
образования;

	– муниципальных   учреждений   здравоохра-
нения, обеспечение санитарного благополу-
чия населения;

	– муниципальных органов охраны обществен-
ного порядка;

	– муниципальных энерго-, газо-, тепло- и 
водоснабжения и канализации;

	– снабжения населения и муниципальных 
учреждений топливом;

	– утилизации и переработки бытовых отхо-
дов;

	– ритуальных услуг и содержание мест захо-
ронения;

	– и содержание муниципальных архивов;
	– транспортного   обслуживания   населения   

и муниципальных учреждений, обеспечения 
населения услугами связи;

	– муниципальной информационной службы;
	– муниципальной пожарной службы.

5.	 По которым органы местного самоуправле-
ния наделены функциями содействия, – 
создание условий для:

	– жилищного и социально-культурного строи-
тельства;

	– обеспечения населения услугами торговли, 
общественного питания и бытового обслу-
живания;

	– деятельности учреждений культуры в муни-
ципальном образовании;

	– деятельности средств массовой информа-
ции муниципального образования;

	– организации зрелищных мероприятий;
	– развития физической культуры и спорта в 

муниципальном образовании.
6.	 По которым органы местного самоуправле-

ния наделены правом участвовать в обще-
государственных делах:

	– контроль над использованием земель на 
территории муниципального образования;
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	– обеспечение социальной поддержки и 
содействие занятости населения;

	– участие в охране окружающей среды на 
территории  муниципального образования.
К области предметной деятельности из всех 

перечисленных выше можно отнести вопросы, 
названные в п. 2–6 приведенной классификации, 
но проблематично применение к этим вопросам 
понятия «предметы ведения», т.е. собственные 
сферы деятельности, отделенные от сфер дея-
тельности других уровней публичной власти. Так, 
например, комплексное социально-экономиче-
ское развитие, образование, здравоохранение, 
общественный порядок, жилищное и социаль-
но-культурное строительство, земельные отно-
шения, культура, средства массовой информа-
ции, физическая культура и спорт, социальная 
поддержка и занятость населения, охрана окру-
жающей среды, противопожарная безопасность 
являются сферами деятельности (предметами 
ведения) всех уровней публичной власти. По 
существу, перечисленные предметы относятся к 
предметам совместного ведения Российской 
Федерации, ее субъектов и муниципальных обра-
зований, о существовании которых в действую-
щих актах федерального законодательства, как 
уже отмечалось, ничего не говорится. И в этом 
смысле соответствующие положения требуют 
дальнейшей законодательной регламентации в 
целях определения полномочий местного самоу-
правления в указанных сферах.

Федеральным законом «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» предусмотрено право 
субъектов Российской Федерации дополнять 
перечень вопросов местного значения, но не 
вполне понятно, каков источник дополнительной 
компетенции. Если компетенция разделена между 
всеми уровнями публичной власти, то субъекты 
Российской Федерации могут только передать в 
компетенцию местного самоуправления часть 
собственной компетенции, но это  должно  рас-
сматриваться   как  наделение  органов   местного 
самоуправления отдельными государственными 
полномочиями. Кроме того, той же нормой уста-
новлено, что «муниципальные образования 
вправе принимать к своему рассмотрению» эти 
вопросы. Тем самым решение данных вопросов 
не является обязательным для органов местного 
самоуправления.

Следствием такого определения компетен-
ции  местного самоуправления является довольно 
большая неопределенность в ее практической 
реализации, конфликты между органами власти 
субъектов Российской Федерации и органами 
местного самоуправления по поводу разграниче-
ния прав и обязанностей и, следовательно, проб- 

лема разграничения ресурсов, необходимых для 
реализации компетенции, а также неясность в 
вопросе о том, являются ли задачи местного 
самоуправления, установленные законодатель-
ством, обязательными для исполнения, или речь 
идет только о праве их решать.

Для выхода из этой ситуации необходимо:
	– отказаться от попыток разрешения про-

блемы через установление собственных 
предметов ведения для каждого уровня 
публичной власти и перейти к практике раз-
граничения полномочий в рамках, как пра-
вило, одних и тех же предметов ведения;

	– законодательно установить задачи мест-
ного самоуправления и необходимые для их 
выполнения полномочия;

	– разделить задачи местного самоуправления 
на конституционные (связанные с реализа-
цией конституционных прав граждан), соб-
ственные обязательные (устанавливаемые 
федеральными и региональными законами) 
и собственные факультативные (добро-
вольно принимаемые на себя);

	– сформулировать задачи таким образом, 
чтобы исключить возможность их неодно-
значного толкования.
До настоящего времени не разрешена про-

блема наделения органов местного самоуправле-
ния отдельными государственными полномочи-
ями.

С одной стороны, действует основанное на 
Конституции Российской Федерации (ч. 2 ст. 132) 
положение Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» (п. 4 ст. «б»): «Наде-
ление органов местного самоуправления    отдель-
ными    государственными    полномочиями осу-
ществляется только федеральными законами, 
законами субъектов Российской Федерации с 
одновременной передачей необходимых матери-
альных и финансовых средств. Реализация пере-
данных полномочий подконтрольна государству. 
Условия и порядок контроля за осуществлением 
органами   местного   самоуправления   отдель-
ных   государственных полномочий определяются 
соответственно федеральными законами и зако-
нами субъектов Российской Федерации».

С другой стороны, отсутствует федераль-
ный закон, устанавливающий порядок наделения 
органов местного самоуправления отдельными 
государственными полномочиями, расчета и 
передачи необходимых для их реализации ресур-
сов, контроля над их реализацией.

На практике действует значительное коли-
чество федеральных и региональных законов, 
устанавливающих обязанности органов местного 
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самоуправления в тех или иных сферах деятель-
ности, отличающиеся от перечисленных в Феде-
ральном законе «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации» вопросов местного значения. По 
существу, их можно считать возложенными госу-
дарственными полномочиями, но по этому поводу 
нет прямых указаний в законах.

Кроме того, законодательно введен такой 
оборот, как «решения органов государственной 
власти, влекущие за собой уменьшение доходов 
или увеличение расходов органов местного само-

управления», и возникает проблема различения 
возложенных полномочий и указанных решений, 
так как и те и другие приводят к увеличению рас-
ходов или уменьшению доходов местных бюдже-
тов. Эта проблема была бы незначительной, если 
бы не были предусмотрены различные меха-
низмы компенсации органам местного самоу-
правления их недополученных доходов или уве-
личившихся расходов. На практике органы мест-
ного самоуправления исполняют соответствую-
щие полномочия и решения без финансового и 
материального обеспечения.
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