
58

МУНИЦИПАЛИТЕТ: 
ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ

©
 С

ул
т

ан
ов

 Е
. Б

., 
Те

пл
як

ов
 И

. И
., 

20
18

АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ 
ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

ОПРЕДЕЛЕНИЕ ВОПРОСОВ МЕСТНОГО 
ЗНАЧЕНИЯ КАК ПРЕДМЕТА ВЕДЕНИЯ ОРГАНОВ 

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Султанов Е. Б.

кандидат юридических наук, доцент, заведующий кафедрой конституционного и административного права, Казанский 
(Приволжский) федеральный университет (Россия), 420008, Казань, ул. Кремлёвская, 18

Тепляков И. И.

старший преподаватель кафедры конституционного и международного права Уральского института управления – филиала, 
Российская академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации (Россия), 

620990, Россия, г. Екатеринбург, ул. 8 Марта, 66, igor.teplyakov@ui.ranepa.ru

УДК 352(470)
ББК 67.400.74(2Рос)

Цель. Исследование направлено на анализ правовой природы вопросов местного значения, их определение 
в качестве предмета ведения органов местного самоуправления и выявление особенностей их конституционного 
и законодательного регулирования.

Методы. Исследование базируется на сравнительно-правовом и формально-юридическом методах изуче-
ния анализируемого предмета, что позволило определить вопросы местного значения в качестве предмета веде-
ния органов местного самоуправления, оценить эффективность нормативного регулирования решения данных 
вопросов, с учетом содержания муниципально-правовых отношений и используемых приемов юридической 
техники.

Результаты: определены критерии вопросов местного значения, позволяющие охарактеризовать их как пред-
мет ведения органов местного самоуправления, выявлены проблемы в нормативном регулировании вопросов 
местного значения и предложены авторские предложения по их решению. 

Научная новизна: сформулированы авторские определение и классификация вопросов местного значения как 
предмета ведения органов местного самоуправления, обосновано, что предметы ведения органов местного само-
управления являются производными от предметов ведения государственной власти.

Ключевые слова: предметы ведения, вопросы местного значения, органы местного самоуправления, законо-
дательство, муниципальные образования.
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Purpose. The research is aimed at analyzing the legal nature of local issues, their definition as the subject matter of 
local government bodies and identifying the features of their constitutional and legislative regulation.

Methodology. The research is based on comparative legal and formal legal methods of studying the analyzed subject, 
which made it possible to determine the local issues as the subject matter of local government bodies, to assess the effec-
tiveness of regulatory regulation of the solution of these issues, taking into account the content of municipal legal rela-
tions and the techniques of legal techniques used.

Results: criteria for local issues that allow to characterize them as the as the subject matter of local government bod-
ies are identified, problems in the regulatory regulation of local issues are identified, and author’s proposals for their solu-
tion are proposed.

Scientific novelty: author’s definition and classification of local issues as the subject matter of local government bod-
ies are formulated, it is justified that the subject of conducting local self-government bodies are derived from the subjects 
of state power.
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Как известно, отличительной чертой решения вопросов государственного строительства в большинстве 
современных государств является дифференция публичной власти на государственную и местную (муни-
ципальную). В свою очередь, реальное функционирование местной власти является одним из признаков, 
характеризующих государство как демократическое и правовое.

Следуя этому обстоятельству, Конституция Россий-
ской Федерации признает и гарантирует независимость 
местного самоуправления в пределах его полномочий. 
При этом, Конституция РФ, закрепив предметы ведения 
Российской Федерации, совместного ведения федераль-
ной и региональной власти и предметы ведения субъек-
тов РФ (ст. 71–73), отказалась от закрепления предме-
тов ведения органов местного самоуправления. 

Анализируя причины такого решения, Е. Б. Султа-
нов отмечает: «Конституция Российской Федерации 
не употребляет термин предметы ведения примени-
тельно как к местному самоуправлению, так и орга-
нам местного самоуправления. У местного самоуправ-
ления в настоящее время не может быть предметов 
ведения потому, что Конституция Российской Федера-
ции и Федеральный закон № 131 установили самосто-
ятельность местного самоуправления в пределах его 

полномочий» [1, с. 68]. Безусловно, отсутствие пря-
мого указания Конституции РФ на предметы ведения 
органов местного самоуправления неоспоримо. Но, 
в тоже время, анализ отдельных положений Конститу-
ции РФ и законодательства позволяет выявить содер-
жание исследуемой категории.

Прежде всего, определенного пояснения требует 
содержание предметов ведения РФ и ее субъектов, 
закрепленных в Конституции. Л. В. Лазарев отмечает 
по данному вопросу следующее: «Они сформулиро-
ваны в виде сфер деятельности Федерации и ее субъ-
ектов, их прерогатив, объектов, определенных видов 
деятельности или их части (например, федеральная 
собственность как часть государственной собствен-
ности). Конституционная формула «в ведении Рос-
сийской Федерации/совместном ведении находятся» 
обозначает, таким образом, сферы, области, объекты, 
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прерогативы и т.п., находящиеся под воздействием 
федеральной государственной власти или федераль-
ной власти и субъектов РФ» [2, с. 302]. При этом п. н) 
ч. 1 ст. 72 Конституции РФ среди предметов совмест-
ного ведения федерации и ее субъектов закрепляет 
«установление общих принципов организации мест-
ного самоуправления». Таким образом, на государ-
ственную власть накладывается обязательство по нор-
мативному регулированию данных общих принципов. 
При этом следует согласиться с мнением Е. Ю. Барха-
товой, согласно которому: «речь идет об установле-
нии общих принципов, подлежащих по своей природе 
законодательному урегулированию. Наиболее сложной 
проблемой для государственной власти является опре-
деление пределов, ограничивающих самостоятельный 
выбор субъектов при осуществлении ими собственного 
правового регулирования сферы местного самоуправ-
ления» [3, с. 76]. Следовательно, можно сделать вывод 
о том, что на государственную власть фактически 
накладывается конституционная обязанность по нор-
мативному регулированию общих принципов местного 
самоуправления, в том числе их предметов ведения. 

Отчасти такое регулирование осуществляется Кон-
ституцией РФ: ст. 132 закрепляет самостоятельность 
органов местного самоуправления в вопросах управ-
ления муниципальной собственностью, принятию 
и исполнения местного бюджета, установления мест-
ных налогов и сборов, осуществлении охраны обще-
ственного порядка. Л. В. Лазарев дает следующий ком-
ментарий данной норме: «Она устанавливает виды 
важнейших предметов ведения органов местного само-
управления, родовой признак этих предметов ведения, 
а также – в общих чертах – полномочия в решении 
вопросов местного значения. Данные органы самосто-
ятельно решают вопросы местного значения. Эта само-
стоятельность по-разному реализуется ими в соответ-
ствующих сферах, но в главном она предполагает, что 
органы местного самоуправления в рамках, установ-
ленных законом, действуют свободно, исключается 
санкционирование, подтверждение или отмена актов, 
принятых ими в пределах ведения» [2, с. 581].

Получается, что Конституция РФ, не закрепляя 
предметы ведения органов местного самоуправления, 
возложила данную обязанность на государственную 
власть, которая должна реализовываться посредством 
конституционного и законодательного регулирова-
ния. Таким образом, можно сделать вывод о том, что 
предметы ведения органов местного самоуправления 
являются производными от предметов ведения госу-
дарственной власти. Указанное соотношение можно 
выявить путем сравнения нормативного регулирова-
ния данных предметов ведения.

Например, вопросы финансового регулирования, 
в том числе бюджетного регулирования, согласно п. ж) 

ст. 71 Конституции РФ относятся к предметам веде-
ния Российской Федерации. Общие вопросы бюджет-
ной системы государства, бюджетной классификации, 
порядка осуществления межбюджетных трансфертов 
и т.д. определяются Бюджетным Кодексом РФ. 

Однако, несмотря на то, что местные бюд-
жеты, являются одним из базовых элементов бюд-
жетной системы государства, их принятие и испол-
нение определяется как вопрос местного значения. 
Согласно ст. 2 ФЗ № 131 данная категория определена 
как вопросы непосредственного обеспечения жизне-
деятельности населения муниципального образова-
ния, решение которых в соответствии с Конституцией 
России и законодательством осуществляется мест-
ным населением и (или) органами местного самоу-
правления самостоятельно. Ключевым фактором для 
такой особенной квалификации является характери-
стика местного бюджета как вопроса жизнеобеспече-
ния населения. В самом деле, обеспечение различных 
социальных, транспортных, жилищных услуг, наиболее 
близких человеку, находится в гораздо большей зави-
симости от эффективного распоряжения бюджетом 
отдельного муниципального образования, чем феде-
рального бюджета. Разумеется, и нормативное регули-
рование порядка разработки, принятия и исполнения 
местного бюджета в основном будут регулироваться на 
уровне муниципальных правовых актов, при соблюде-
нии общих положений законодательства. Выявленные 
особенности позволяют идентифицировать принятие 
и исполнение местного бюджета как предмет ведения 
органов местного самоуправления.

Аналогичным образом, Конституция РФ опреде-
ляет оборону и безопасность как предмет ведения Рос-
сийской Федерации. Нормы Конституции РФ и Феде-
рального закона от 31.05.1996 № 61-ФЗ «Об обороне» 
регламентируют порядок обеспечения обороны госу-
дарства, участие в мероприятиях по ее обеспечению 
Президентом РФ, палатами Федерального Собрания 
РФ, Правительством РФ, Вооруженными Силами РФ, 
другими воинскими формированиями и органами госу-
дарственной власти. При этом, данные мероприятия 
осуществляются на всей территории РФ, в том числе 
на территории муниципальных образований.

В то же время, производным предметом ведения 
органов местного самоуправления от обороны и безо-
пасности государства можно считать осуществление 
охраны общественного порядка в границах муници-
пального образования. ФЗ № 131 относит охрану обще-
ственного порядка к вопросам местного значения. 

Получается, что и предмет ведения федеральных 
органов государственной власти (оборона и безопас-
ность), и предмет ведения органов местного самоу-
правления (охрана общественного порядка) осущест-
вляются на уровне муниципальных образований. Но 
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в отличие от обороны государства, охрана обществен-
ного порядка может быть определена как вопрос жиз-
необеспечения населения муниципального образова-
ния, что и позволяет идентифицировать ее в качестве 
вопроса местного значения – предмета ведения орга-
нов местного самоуправления.

Еще одним примером разграничения предме-
тов ведения является градостроительная деятель-
ность. В настоящее время Градостроительный кодекс 
РФ относит данную деятельность, как к ведению госу-
дарственной власти, так и местного самоуправления. 
Федеральные органы государственной власти осущест-
вляют общее регулирование градостроительной дея-
тельности (осуществление технического регулирова-
ния, ведение реестра саморегулируемых организаций, 
формирование и ведение классификатора строитель-
ных ресурсов, ведение реестра сметных нормативов 
и т.д.). Органы государственной власти субъектов РФ 
обеспечивают реализацию градостроительной дея-
тельности в пределах своей территории и юрисдик-
ции: утверждают региональные нормативы проекти-
рования, осуществляют согласование и мониторинг 
разработки программ комплексного развития муни-
ципальных образований соответствующего субъекта 
РФ и т.д. Наконец, органы местного самоуправления 
утверждают правила землепользования и застройки 
муниципальных образований, выдают разрешение на 
строительство и эксплуатацию объектов капитального 
строительства, расположенных на территории муници-
пальных образований, разрабатывают программы ком-
плексного развития муниципальных образований и т.д. 
Таким образом, к ведению органов местного само-
управления относятся те сферы градостроительной 
деятельности, которые: 1) осуществляются в границах 
муниципального образования; 2) имеют значение для 
обеспечения жизнедеятельности местного населения. 
Примечательно, что вопросы градостроительной дея-
тельности, относящиеся к ведению органов местного 
самоуправления, определяются ФЗ № 131 как вопросы 
местного значения.

Интересным представляется разграничение пред-
метов ведения государственной власти и органов 
местного самоуправления в сфере защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций. В соответ-
ствии с Федеральным законом от 21.12.1994 № 68-ФЗ 
«О защите населения и территорий от чрезвычай-
ных ситуаций природного и техногенного характера» 
в Российской Федерации действует единая государ-
ственная система предупреждения и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций, которая объединяет силы и сред-
ства государственных органов исполнительной власти, 
органов местного самоуправления и организаций. При 
этом за федеральными органами исполнительной вла-
сти закрепляются нормативное регулирование защиты 

от чрезвычайных ситуаций (разработка специаль-
ных программ в области защиты населения, установ-
ление классификаций чрезвычайных ситуаций и т.д.) 
и защита населения от чрезвычайных ситуаций феде-
рального характера. Примечательно, что у органов 
государственной власти субъектов РФ и органов мест-
ного самоуправления в сфере защиты от чрезвычайных 
ситуаций можно выделить общие сферы деятельности 
(осуществление информирование населения о чрезвы-
чайных ситуациях, содействие устойчивому функци-
онированию организаций, содержание в готовности 
сил и средств для защиты населения и т.д.). Некоторые 
вопросы идентичны по содержанию и различаются 
только по территориальному уровню (принятие реше-
ния о проведении эвакуации в чрезвычайных усло-
виях муниципального/регионального характера, под-
держание в готовности муниципальных/региональных 
систем оповещения населения о чрезвычайных ситуа-
циях и т.д.). Наконец, исключительно органы местного 
самоуправления создают действующие в муниципаль-
ных образованиях специальные органы по решению 
задач в области защиты населения от чрезвычайных 
ситуаций и устанавливают местный уровень реаги-
рования при введении режима чрезвычайной ситуа-
ции. Итак, в сфере защиты населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций, несмотря на наличие единой 
системы реагирования и предупреждения, охватываю-
щей все территориальные уровни от местного до феде-
рального, можно выделить отдельные вопросы, которые 
относятся к ведению органов местного самоуправления.

Таким образом, к критериям, позволяющим опре-
делить вопросы местного значения как предмет веде-
ния органов местного самоуправления, следует отнести 
его реализацию на территориальном уровне муници-
пального образования и возможность его характери-
стики как вопроса обеспечения жизнедеятельности 
населения.

Итак, Конституция РФ действительно использует 
термин «предметы ведения» применительно к госу-
дарственной власти (ст. 71–73). Однако утверждение 
о том, что Конституция России вообще не регламенти-
рует предметы ведения органов местного самоуправ-
ления, по нашему мнению, является не совсем точным. 
В ст.  132 Конституции органы местного самоуправ-
ления наделяются полномочиями (причем исключи-
тельными – «самостоятельно формируют, утверждают 
и т.д.») в сфере местного бюджета, налогов и сборов, 
охраны общественного порядка. Таким образом, при 
определении исключительных полномочий органов 
местного самоуправления, одновременно обеспечи-
вается конституционное регулирование их предметов 
ведения, производных от соответствующих предметов 
ведения государственной власти. В отношении осталь-
ных вопросов местной власти содержится отсылочная 
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норма к федеральному законодательству (в настоящее 
время – исключительно к ФЗ № 131). 

Более того, в своих решениях Конституционный 
Суд РФ акцентировал внимание законодателя на необ-
ходимости систематизации предметов ведения органов 
местного самоуправления и органов государственной 
власти: «…при реализации своих полномочий в сфере 
правового регулирования общих принципов организа-
ции местного самоуправления, включая установление 
правовых основ компетенции муниципальных обра-
зований, законодатель не может действовать произ-
вольно, – принимаемые им решения, во всяком случае, 
должны быть согласованы с конституционными осно-
вами разграничения предметов ведения и полномочий 
между Российской Федерацией и субъектами Россий-
ской Федерации» [4]. Из данного положения можно 
сделать вывод о возможности определения вопросов 
местного значения как предмета ведения органов мест-
ного самоуправления.

При этом, анализ предметов ведения государствен-
ной власти, закрепленных в Конституции РФ, позво-
ляет сгруппировать их по однородным группам обще-
ственных отношений: финансово-экономические 
вопросы; вопросы жилищно-коммунального хозяйства; 
строительство и дорожная деятельность; администра-
тивные вопросы; контрольная и надзорная деятель-
ность; законодательное регулирование. Представля-
ется, что на уровне местного самоуправления, следует 
выделить вопросы местного значения, являющиеся 
предметами ведения органов местного самоуправле-
ния, производными от выявленных предметных сфер 
деятельности государственной власти (за исключением 
законодательного регулирования). Для этого следует 
раскрыть механизм закрепления вопросов местного 
значения на уровне федерального законодательства.

Отметим, что перечни местных вопросов, закреп-
ленные в ФЗ № 131, достаточно объемны. К серьезным 
недостаткам юридической техники ФЗ № 131 следует 
отнести отсутствие какой-либо классификации вопро-
сов местного значения. Предлагается провести систе-
матизацию данных вопросов на основе разграничения 
сфер общественных отношений, производных от пред-
метов ведения государственной власти. Таким образом, 
можно выделить следующие группы вопросов мест-
ного значения: финансово-экономические вопросы 
(разработка, принятие и исполнение местного бюд-
жета, управление муниципальным имуществом и т.д.); 
вопросы жилищно-коммунального хозяйства и торговли 
(тепло-, энерго- и водоснабжение, обеспечение жите-
лей муниципального образования услугами торговли 
и т.д.); вопросы дорожно-транспортного обеспечения 
и строительства (дорожная деятельность в отношении 
дорог местного значения, организация транспортного 
обслуживания населения и т.д.); вопросы социального 

характера (образование, культура и искусство, и т.д.); 
административные вопросы (охрана правопорядка, про-
филактика терроризма и экстремизма, информационное 
обеспечение органов местного самоуправления и т.д.); 
формы муниципального контроля (жилищный, лесной, 
дорожный, финансовый и т.д.) [5, с. 155].

Также следует дать общую характеристику законо-
дательного закрепления вопросов местного значения 
как предмета ведения органов местного самоуправле-
ния. В начальной редакции ФЗ № 131 выделял вопросы 
местного значения поселения, муниципального района 
и городского округа (ст. 14, 15, 16 ФЗ № 131). С. А. Ава-
кьян выделяет следующую особенность регламента-
ции вопросов местного значения: «…процесс их регу-
лирования в Законе довольно динамичен, какие-то 
вопросы местного значения дополнительно включены 
в Закон после 2003 г. путем корректировки существую-
щих статей, какие-то исключены, отдельные формули-
ровки получили новую редакцию» [6, с. 151].

Действительно, изначально ФЗ № 131 закре-
плял 22 вопроса местного значения для поселений, 
20 вопросов – для муниципального района и 27 – для 
городских округов. В настоящее время данные перечни 
содержат 41 вопрос местного значения для поселений, 
39 вопросов для муниципального района и 45 – для 
городских округов. Таким образом, общий их пере-
чень для каждого из муниципальных образований уве-
личился в среднем на 20 вопросов (не считая перечня 
из 13 вопросов для нового типа муниципалитета, поя-
вившегося в 2014 г. – внутригородского района). 

Изменения в предметах ведения органов мест-
ного самоуправления не могли не повлиять на терри-
ториальную организации местной власти. В частности, 
А. В. Ильиных акцентирует внимание на изменениях 
в предметах ведения органов местного самоуправления 
сельских поселений в ходе очередного этапа муници-
пальной реформы 2014 г.: «сравнительно недавно всту-
пил в силу Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-
ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об 
общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации», который оставил в веде-
нии сельских поселений лишь 13 вопросов местного 
значения административного характера. Все остальные 
вопросы, которые ранее находились в ведении сельских 
поселений, с момента вступления закона в силу отне-
сены к ведению органов местного самоуправления муни-
ципального района» [7, с. 44]. Таким образом, норматив-
ная корректировка предметов ведения органов местного 
самоуправления в ходе последнего этапа муниципальной 
реформы предшествовала трансформации территориаль-
ной организации местного самоуправления. 

Практика муниципального строительства показы-
вает, что решение отдельных вопросов местного зна-
чения в городских и сельских поселениях может иметь 
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разные приоритеты и возможности для реализации, 
обусловленные типом муниципального образования. 
Современные исследователи муниципального права 
отмечают, что органы местного самоуправления сель-
ских поселений в основном сосредоточены на решении 
финансово-экономических вопросов (как непосред-
ственно, так и через межмуниципальное сотрудниче-
ство и партнерство с субъектами предприниматель-
ской деятельности) и отдельных социальных вопросов 
(прежде всего – работы с молодежью). В свою оче-
редь, городские поселения более сконцентрированы 
на решении таких вопросов, как благоустройство тер-
ритории, градостроительная деятельность и вопросы 
ЖКХ [8, с. 54].

Итак, анализ вопросов местного значения как пред-
мета ведения органов местного самоуправления позво-
ляет сделать промежуточные выводы:

1.	 Конституция РФ, не закрепляет предметы веде-
ния органов местного самоуправления. Вместе с тем, 
она возложила данную обязанность на государствен-
ную власть, которая должна реализовываться посред-
ством конституционного и законодательного регулиро-
вания. Таким образом, можно сделать вывод о том, что 
предметы ведения органов местного самоуправления 
являются производными от предметов ведения госу-
дарственной власти.

2.	 В ходе анализа конституционно-правового регу-
лирования вопросов местного значения были выяв-
лены критерии, позволяющие охарактеризовать их как 
предмет ведения органов местного самоуправления:

•	 Их нормативное закрепление должно соответ-
ствовать конституционным принципам местного само-
управления (гарантированность, самостоятельность, 
организационная и финансовая обособленность, закон-
ность и гласность);

•	 Реализуются только на территориальном уровне 
муниципального образования;

•	 Должны обладать характеристикой вопроса обе-
спечения жизнедеятельности населения;

•	 Устанавливаются и изменяются только Конститу-
цией РФ и ФЗ № 131, не могут быть закреплены в иных 
федеральных законах, нормативных правовых актах 
субъектов Российской Федерации или органов мест-
ного самоуправления;

•	 В настоящее время закреплены за различными 
видами муниципальных образований (в отличие от 
положений Закона 1995 г., который содержал универ-
сальный перечень местных вопросов). Таким обра-
зом, вопросы местного значения являются связующим 
звеном между двумя базовыми категориями местного 
самоуправления: «предметы ведения» и «территори-
альная организация». Внесение нормативных измене-
ний в одну из данных категорий приводит к определен-
ной трансформации другой взаимосвязанной категории; 

•	 Имеют тенденцию к изменению, прежде всего – 
за счет количественного увеличения. Если начальная 
редакция ФЗ № 131 содержала около 20 вопросов мест-
ного значения для каждого из типа муниципальных 
образований, то на сегодняшний день каждый из переч-
ней содержит примерно по 40 местных вопросов. Дан-
ные положения свидетельствуют о том, что вопросы 
местного значения являются весьма динамичной кате-
горией, что в свою очередь подтверждает динамич-
ность предметов ведения органов местного самоуправ-
ления в целом.

3.	 Выявленные критерии вопросов местного зна-
чения и анализ научных трудов по исследуемой про-
блеме позволяют дать следующее определение вопро-
сов местного значения – это предмет ведения (вопросы 
ведения), представляющие собой отдельные сферы 
деятельности органов местного самоуправления, реа-
лизуемые в муниципальных образованиях и обладаю-
щие характеристикой обеспечения жизнедеятельности 
населения, установленные Конституцией и законода-
тельством Российской Федерации.

4.	 К недостаткам ФЗ № 131 в части норматив-
ного закрепления вопросов местного значения сле-
дует отнести отсутствие какой-либо классификации 
данных вопросов. Предлагается провести их систе-
матизацию на основе разграничения сфер обществен-
ных отношений, производных от предметов веде-
ния государственной власти. Таким образом, можно 
выделить следующие группы вопросов местного зна-
чения: финансово-экономические вопросы; вопросы 
жилищно-коммунального хозяйства и торговли; 
вопросы дорожно-транспортного обеспечения и строи-
тельства; вопросы социального характера; администра-
тивные вопросы; формы муниципального контроля.
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