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АННОТАЦИЯ: Цель. Исследование института перераспределения полномочий в системе 

публичной власти в Российской Федерации; выявление проблем его функционирования и 
предложение вариантов развития. 

Отмечается, что федеральный законодатель использует термин «перераспределение», не 
раскрывая его содержание и тождество или отличие от иных, ранее закрепленных в Конститу-
ции РФ и федеральном законодательстве, например, «наделение», «передача», «разграниче-
ние», «временное осуществление отдельных полномочий», «передача осуществления части 
полномочий». 

Обосновывается, что для определения юридического содержания термина «перераспреде-
ление» необходимо определить характер полномочий органов местного самоуправления, ко-
торые могут стать предметом для перераспределения. 

Дается авторская интерпретация идеальной модели разграничения властных полномочий, 
которая в безусловном порядке должна содержать регулирование вопроса о финансовой осно-
ве осуществления любого властного полномочия, в противном случае осуществление полно-
мочий может быть поставлено под угрозу невыполнения, что неминуемо приведет к наруше-
нию конституционного принципа равноправия и равенства всех перед законом и судом 

Использованы методы аналитической юриспруденции: анализ, синтез, сравнительно-
правовой. 

Выявлены все элементы законодательной конструкции института перераспределения 
полномочий между органами местного самоуправления и органами государственной власти 
субъекта Российской Федерации. Определены проблемы функционирования института пере-
распределения полномочий. Детально представлен механизм перераспределения полномочий. 
Выявлены условия для передачи полномочий одного уровня публичной власти на другой уро-
вень. Дан анализ природы полномочий органов местного самоуправления и переданных пол-
номочий. 

Научная новизна. Исследована природа института перераспределения полномочий; сфор-
мулированы конституционные основы для перераспределения и условия конституционности 
перераспределения полномочий. 

 
КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: полномочия органов местного самоуправления, государственные пол-

номочия, публичная власть, перераспределение полномочий. 
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В соответствии с частью 1.2 статьи 
17 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» 
(далее федеральный закон № 131-ФЗ) 
законами субъекта Российской Федера-
ции может осуществляться перераспре-
деление полномочий между органами 
местного самоуправления и органами 
государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации [1, ч. 1.2 ст. 17]. В 
правоприменительной, в том числе в 
судебной практике, возник весьма обос-
нованный вопрос о том, становятся ли 
полномочия органов местного само-
управления, перераспределенные орга-
нам государственной власти субъекта 
РФ, государственными полномочиями? 
И применяются ли при последующей 
обратной передаче таких полномочий 
органам местного самоуправления нор-
мы части 2 статьи 132 Конституции 
Российской Федерации о передаче необ-
ходимых материальных и финансовых 
средств, и нормы главы 4 федерального 
закона № 131-ФЗ? Попробуем разо-
браться и выявить природу достаточно 
непростого для российского муници-
пального права института. 

Механизм перераспределения пол-
номочий между органами местного са-
моуправления и органами государст-
венной власти субъекта Российской Фе-
дерации. В соответствии с частью 1.2 
статьи 17 федерального закона № 131-
ФЗ законами субъекта РФ может осуще-
ствляться перераспределение полномо-
чий между органами местного само-
управления и органами государствен-
ной власти субъекта РФ. В этом нестан-
дартном институте можно увидеть чер-
ты реализации принципа субсидиарно-
сти в деятельности всей публичной вла-
сти государства [2, с. 76-78]. Перерас-
пределение полномочий допускается на 
срок не менее срока полномочий зако-
нодательного (представительного) ор-
гана государственной власти субъекта 
РФ. Такие законы вступают в силу с на-
чала очередного финансового года. Не 

допускается отнесение к полномочиям 
органов государственной власти субъ-
екта РФ полномочий органов местного 
самоуправления в сферах управления 
муниципальной собственностью, фор-
мирования, утверждения и исполнения 
местного бюджета, осуществления ох-
раны общественного порядка, установ-
ления структуры органов местного са-
моуправления, изменения границ тер-
ритории муниципального образования, 
а также полномочий, предусмотренных 
пунктами 1, 2, 7, 8 части 1 статьи 17 и 
частью 10 статьи 35 федерального за-
кона № 131-ФЗ. 

Анализ норм части 1.2 статьи 17 фе-
дерального закона № 131-ФЗ позволяет 
определить следующие условия для пе-
редачи полномочий. 

1. Перераспределение возможно 
только тех полномочий, которые закре-
плены за органами местного само-
управления федеральным законом или 
законом субъекта Российской Федера-
ции. 

2. В рамках части 1.2 статьи 17 фе-
дерального закона № 131-ФЗ перерас-
пределение возможно только в форме 
временного изъятия полномочий орга-
нов местного самоуправления в пользу 
органов государственной власти субъ-
екта РФ. 

3. Перераспределение полномочий 
может быть осуществлено только в 
форме закона субъекта РФ. 

4. Перераспределение полномочий 
носит временный характер (это следует 
из природы перераспределения как ог-
раничительного по отношению к мест-
ному самоуправлению института; сле-
дуя практике Конституционного Суда 
Российской Федерации, любое ограни-
чение становится умалением, если но-
сит неограниченный по времени харак-
тер [3, п. 6 м.ч.]. Также на временный ха-
рактер указывает сама норма части 1.2. 
статьи 17, определяя минимальный 
срок, что подразумевает необходимость 
закрепления в законе субъекта РФ спе-
циальной номы о сроке перераспреде-
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ления). Срок, на который перераспреде-
ляются полномочия, должен быть ука-
зан в законе субъекта РФ о перераспре-
делении конкретных полномочий. 

5. Перераспределение полномочий 
возможно только на срок не менее срока 
полномочий законодательного (пред-
ставительного) органа государственной 
власти субъекта РФ, принявшего закон 
о перераспределении полномочий. 

6. Закон субъекта РФ о перераспре-
делении полномочий должен вступать в 
силу с начала очередного финансового 
года. 

7. Имеются абсолютные (исключи-
тельные) полномочия органов местного 
самоуправления, которые недопустимо 
перераспределять [1, ч. 1.2 ст. 17]. 

При соблюдении всех указанных ус-
ловий, закон субъекта РФ о перераспре-
делении полномочий будет считаться 
соответствующим части 1.2. статьи 17 
федерального закона № 131-ФЗ. 

Становятся ли полномочия органов 
местного самоуправления, перераспре-
деленные от органов местного само-
управления в пользу органов государст-
венной власти субъекта РФ, государст-
венными полномочиями? Федеральный 
законодатель использует термин «пе-
рераспределение» не раскрывая его со-
держание и тождество или отличие от 
иных, ранее закрепленных в Конститу-
ции РФ и федеральном законодательст-
ве, например, «наделение», «передача», 
«разграничение», «временное осущест-
вление отдельных полномочий», «пере-
дача осуществления части полномо-
чий». 

Для определения юридического со-
держания термина «перераспределе-
ние» необходимо определить характер 
полномочий органов местного само-
управления, которые могут стать пред-
метом для перераспределения. 

Возможность перераспределения 
полномочий закреплена в федеральном 
законе в статье, которая называется 
«полномочия органов местного само-
управления по решению вопросов мест-

ного значения» [1, ст. 17]. Из наимено-
вания этой статьи и ее содержания сле-
дует, что предметом регулирования 
данной статьи являются только полно-
мочия органов местного самоуправле-
ния по решению вопросов местного 
значения. 

Как уже ранее было отмечено, пере-
распределение полномочий органов ме-
стного самоуправления должно носить 
срочный характер, то есть изыматься в 
пользу органов государственной власти 
субъекта РФ на определенный в законе 
субъекта РФ срок, какой бы продолжи-
тельный он не был. 

По своей правовой природе полно-
мочия органов являются правами и обя-
занностями соответствующих органов в 
конкретной сфере общественных отно-
шений, урегулированных нормами пра-
ва. Вопросы местного значения как 
юридическая категория и термин, ис-
пользуемый в Конституции РФ и феде-
ральном законодательстве, характери-
зует конкретную сферу общественных 
отношений, в рамках которой за орга-
нами местного самоуправления закреп-
ляются конкретные полномочия. 

Публичная власть в Российской Фе-
дерации осуществляется в силу Консти-
туции РФ в двух формах: во-первых, го-
сударственная власть, которая разгра-
ничивается на государственную власть 
Российской Федерации и государствен-
ную власть субъектов Российской Феде-
рации, и, во-вторых, муниципальная 
власть или местное самоуправление 
[4, ч. 2 ст. 3, ч. 1 ст. 11, ч. 2 ст. 11, ст. 12, 
ст. 130]. 

Государственная власть по Консти-
туции РФ разграничивается на: ведение 
Российской Федерации; совместное ве-
дение Российской Федерации и субъек-
тов Российской Федерации; ведение 
субъектов Российской Федерации. 

Для раскрытия содержания муници-
пальной власти (местного самоуправ-
ления) Конституция РФ закрепила тер-
мин вопросы местного значения» [4, ч. 1 
ст. 130]. 
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Полномочия органов государствен-
ной власти и полномочия органов мест-
ного самоуправления являются катего-
риями, производными от категории 
«предметы ведения» (для государст-
венной власти) и «вопросы местного 
значения» (для местного самоуправле-
ния). 

«Наделение», «передача», «разгра-
ничение» полномочий, «временное осу-
ществление отдельных полномочий», 
«передача осуществления части полно-
мочий», «перераспределение» полномо-
чий органов государственной власти 
или органов местного самоуправления 
от одного уровня публичной власти к 
другому не влечет изменения их право-
вой природы и соответствия их тому 
или иному предмету ведения или во-
просу местного значения (если при этом 
не меняется принадлежность тому или 
иному уровню публичной власти самого 
предмета ведения (что не допускается 
Конституцией РФ, статьи 71–73). 

Таким образом, перераспределение 
полномочий органов местного само-
управления по решению вопросов мест-
ного значения в пользу органов госу-
дарственной власти не прекращает их 
статус «полномочий по решению вопро-
сов местного значения». Они по-
прежнему остаются полномочиями, 
осуществление которых направлено на 
решение вопросов местного значения. 
«Государственными» они с точки зре-
ния уровня публичной власти не стано-
вятся. «Государственными» становятся 
лишь органы, которые их после пере-
распределения должны осуществлять. В 
такой ситуации уместно использовать 
категорию «передача осуществления 
полномочий». 

Применяются ли при последующей 
обратной передаче полномочий орга-
нам местного самоуправления нормы 
части 2 статьи 132 Конституции Рос-
сийской Федерации и главы 4 феде-
рального закона № 131-ФЗ? Возникает 
закономерный вопрос об обратном ме-
ханизме (обратном первично осуществ-

ленному механизму перераспределе-
ния), в рамках перераспределения пол-
номочий, когда полномочия возвраща-
ются от органов государственной вла-
сти субъекта РФ органам местного са-
моуправления. Каков механизм переда-
чи полномочий от органов государст-
венной власти субъекта РФ органам ме-
стного самоуправления? 

Анализ нормы части 2 статьи 132 
Конституции РФ, а также ее соотноше-
ние с частью 1 этой же статьи позволяет 
сделать следующие выводы. 

Часть 1 статьи 132 Конституции РФ 
указывает на основное предназначение 
органов местного самоуправления – 
решение вопросов местного значения. 
Часть 2 статьи 132 Конституции, струк-
турно и предметно отделенная от пер-
вой части, указывает на иные полномо-
чия органов местного самоуправления, 
которые могут быть в принципе преду-
смотрены, кроме уже названных в части 
первой статьи (решение вопросов мест-
ного значения). К этим иным полномо-
чиям Конституция отнесла – отдельные 
государственные полномочия. 

Таким образом, на полномочия, пе-
реданные органам государственной 
власти субъекта РФ в рамках процедуры 
перераспределения [1, ч. 1.2 ст. 17], не 
может распространяться правовой ре-
жим части 2 статьи 132 Конституции 
РФ, поскольку и после перераспределе-
ния их в адрес органов государственной 
власти субъекта РФ они не утрачивают 
статус полномочий по решению вопро-
сов местного значения, и на них должна 
распространяться часть 1 статьи 132 
Конституции РФ. 

Этот вывод подтверждается и нор-
мами главы 4 федерального закона 
№ 131-ФЗ, где в части 1 статьи 19 за-
креплено, что полномочия органов ме-
стного самоуправления, установленные 
федеральными законами и законами 
субъектов РФ, по вопросам, не отнесен-
ным в соответствии с данным феде-
ральным законом к вопросам местного 
значения, являются отдельными госу-
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дарственными полномочиями, переда-
ваемыми для осуществления органам 
местного самоуправления. 

Учитывая вышеизложенное, необ-
ходимо констатировать, что на меха-
низм обратной передачи полномочий от 
органов государственной власти субъ-
екта РФ органам местного самоуправ-
ления не распространяются нормы час-
ти 2 статьи 132 Конституции РФ и гла-
вы 4 федерального закона № 131-ФЗ. 

При этом необходимо отметить, что 
перераспределение может (и должно) 
иметь две стадии: 

первая стадия – передача полномо-
чий органов местного самоуправления 
по решению вопросов местного значе-
ния органам государственной власти 
субъекта РФ; 

вторая стадия – обратная передача, 
указанных полномочий, от органов го-
сударственной власти субъекта РФ ор-
ганам местного самоуправления. 

Альтернативой второй стадии мо-
жет быть, имеющее место быть на прак-
тике, изъятие какого-либо вопроса из 
числа вопросов местного значения и за-
крепления его в качестве полномочия 
по предмету совместного ведения Рос-
сийской Федерации и субъектов Россий-
ской Федерации. Неконституционность 
такого варианта очевидна, но пока дан-
ный вариант не был предметом провер-
ки его на предмет соответствия Консти-
туции РФ Конституционным Судом РФ. 

Если же к обратному возврату пол-
номочий органам местного самоуправ-
ления не применяется часть 2 статьи 
132 Конституции РФ и глава 4 феде-
рального закона № 131-ФЗ, то возника-
ет вопрос о том, какие нормативные 
требования можно сформулировать ис-
ходя из положений части 1.2 статьи 17 
федерального закона № 131-ФЗ? Анализ 
данной нормы позволяет выделить сле-
дующие условия ее реализации при об-
ратном возврате полномочий органам 
местного самоуправления. 

1. Возврат возможен в следующих 
основных формах: 

1.1. прекращение действия закона 
субъекта РФ, которым первично было 
осуществлено перераспределение пол-
номочий органов местного самоуправ-
ления по решению вопросов местного 
значения (в результате отмены его дей-
ствия; признание судом недействую-
щим; признание судом несоответст-
вующим акту большей юридической си-
лу); 

1.2. истечение срока, на который за-
коном субъекта РФ были перераспреде-
лены полномочия (срок, указанный в 
законе субъекта РФ); 

1.3. принятие специального закона 
субъекта РФ о перераспределении в 
форме возврата полномочий органам 
местного самоуправления. 

2. Последствия возврата полномо-
чий органам местного самоуправления 
должны быть урегулированы либо в 
первичном законе субъекта РФ о пере-
распределении полномочий, либо в за-
коне о возврате полномочий, или в спе-
циальном законе. В противном случае 
возможно возникновение ситуации не-
стабильности правового регулирования 
или ненадлежащего осуществления 
полномочий органами местного само-
управления. 

Анализ целого ряда статей Консти-
туции РФ позволил Конституционному 
Суду РФ сформулировать принцип под-
держания доверия граждан к закону и 
действиям государства, который, дол-
жен обязывать органы государственной 
власти сохранять разумную стабиль-
ность правового регулирования, недо-
пустимость внесения произвольных из-
менений в действующую систему пра-
вовых норм, надлежащее гарантировать 
правовое положение субъектов длящих-
ся правоотношений, предоставлять им 
адекватные временные и иные возмож-
ности для адаптации к изменившимся 
нормативным условиям приобретения 
и реализации соответствующих прав и 
свобод [5, п. 4.1 м.ч.]. 

Из указанной правовой позиции 
Конституционного Суда РФ вытекает 
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требование, обращенное к законодате-
лю субъекта РФ, определить в законе о 
возврате полномочий органам местного 
самоуправления как минимум следую-
щее: 

 передаваемые полномочия; 
 органы местного самоуправления 

соответствующих муниципальных об-
разований, которым передаются (воз-
вращаются) полномочия; 

 срок возврата (определение даты 
начала осуществления полномочий ор-
ганами местного самоуправления: не 
ранее начала очередного финансового 
года) [6, ч. 8 ст. 31], 

 переходный период: для подго-
товки органов местного самоуправле-
ния к осуществлению полномочий; оп-
ределения финансовой основы для осу-
ществления полномочий; формирова-
ния органов (структурных подразделе-
ний, должностных лиц) для осуществ-
ления полномочий (или нормативного 
закрепления за уже имеющимися орга-
нами); передачи необходимых докумен-
тов и материалов от органов государст-
венной власти органам местного само-
управления (по длящимся отношениям) 
и др.; 

 порядок и сроки предоставления 
соответствующей документации и ма-
териалов от органов государственной 
власти органам местного самоуправле-
ния по результатам осуществления ор-
ганами государственной власти полно-
мочий органом местного самоуправле-
ния. 

Обязаны ли при таком толковании 
органы государственной власти субъек-
та РФ при возврате полномочий орга-
нам местного самоуправления разре-
шить вопрос о финансировании осуще-
ствления возвращаемых полномочий? 
Часть 1.2 статьи 17 федерального зако-
на № 131-ФЗ не содержит требования к 
законодателю субъекта РФ решать во-
прос о финансировании осуществления 
полномочий органов местного само-
управления ни при первичном перерас-
пределении полномочий в пользу орга-

нов государственной власти субъекта 
РФ, ни при обратном возврате таких 
полномочий органам местного само-
управления. 

Идеальная модель разграничения 
властных полномочий в безусловном 
порядке должна содержать регулирова-
ние вопроса о финансовой основе осу-
ществления любого властного полно-
мочия, в противном случае осуществле-
ние полномочий может быть поставле-
но под угрозу невыполнения, что неми-
нуемо приведет к нарушению консти-
туционного принципа равноправия и 
равенства всех перед законом и судом 
[4, ч. 2 ст.  6, ч. 1 ст. 19]. 

С учетом разной бюджетной обеспе-
ченности муниципальных образований 
и лежащей на органах государственной 
власти субъектов РФ обязанности обес-
печивать сбалансированность бюджета 
и выравнивание бюджетной обеспечен-
ности [6, ст. 31, абз. 2 ч. 1 ст. 135, ч. 1, п. 1 
ст. 136] органы государственной власти 
субъекта РФ обязаны при недостаточ-
ной бюджетной обеспеченности соот-
ветствующих муниципальных образо-
ваний (с учетом затрат на осуществле-
ние возвращаемых полномочий органам 
местного самоуправления) урегулиро-
вать вопрос о финансовой основе осу-
ществления возвращаемых органам ме-
стного самоуправления полномочий. 

Насколько конституционен инсти-
тут перераспределения полномочий в 
целом? Автором не ставился специально 
вопрос о соответствии как такового ин-
ститута перераспределения полномо-
чий органов местного самоуправления 
по решению вопросов местного значе-
ния в пользу органов государственной 
власти Конституции РФ, при этом необ-
ходимо отметить следующее. 

В соответствии с правовой позицией 
Конституционного Суда РФ следует, что 
«из прямого предписания статьи 130 
(часть 1) Конституции РФ, устанавли-
вающей, что местное самоуправление 
обеспечивает самостоятельное решение 
населением вопросов местного значе-
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ния, следует, что вопросы местного зна-
чения могут и должны решать именно 
органы местного самоуправления или 
население непосредственно, а не орга-
ны государственной власти; на органы 
же государственной власти возлагается 
обязанность создавать необходимые 
правовые, организационные, матери-
ально-финансовые и другие условия 
для становления и развития местного 
самоуправления и оказывать содейст-
вие населению в осуществлении права 
на местное самоуправление; недопус-
тимость же ограничения прав местного 
самоуправления и принадлежащих ему 
полномочий по вопросам местного зна-
чения составляет одну из основ консти-
туционного статуса местного само-
управления; в то же время она связана с 
регулированием прав и свобод человека 
и гражданина, относящимся к ведению 
Российской Федерации, поскольку лю-
бое такое ограничение непосредственно 
влияет на нормативно-правовое содер-
жание и полноту права граждан на осу-
ществление местного самоуправления» 
[7, п. 3 м.ч.]. 

Часть 1.2 статьи 17 федерального 
закона № 131-ФЗ имеет довольно серь-
езные перспективы быть оспоренной и 
рассмотренной Конституционным Су-
дом РФ на предмет соответствия Кон-
ституции РФ и заложенным в ней прин-
ципам местного самоуправления. Вве-
дение института перераспределения 
полномочий вряд ли можно назвать од-
ной из форм развития Конституции [8, 
с. 29]. 
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