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Межмуниципальное взаимодействие, 
по утверждению О. И. Баженовой, обе-
спечивает укрепление и расширение 
объективно складывающихся связей 
между муниципальными образованиями 
и в то же время позволяет им сохранить 
самостоятельность. Самостоятельность 
не означает их абсолютно автономного 
существования, а требует лишь более 
эффективных, хотя и более сложных, про-
цессов согласования и учета интересов 
каждой муниципально-территориальной 
единицы при выработке и реализации ре-
шений [1, c. 34].

В тоже время верно подмечено гла-
вой муниципального образования муни-
ципального округа Полюстрово города 
Санкт-Петербурга, кандидатом социоло-
гических наук А. А. Жабревым, усиление 
внимания к межтерриториальному, в том 
числе межмуниципальному, взаимодей-

ствию обусловлено целым рядом объек-
тивных причин, имеющих характер пред-
посылок для развития горизонтальных 
связей на всех иерархических ступенях 
управленческой «вертикали». Во-первых, 
изменился характер проблем, которые 
призваны решать органы власти и управ-
ления на подведомственной территории: 
повысилась сложность, комплексность 
проблем, усилилось их влияние на про-
цессы социально-экономического раз-
вития территории, возросла зависимость 
от изменений внешней среды. Во-вторых, 
произошло ускорение темпов изменений, 
как в политической, так и в экономической 
сферах, общественном сознании, каче-
стве жизни населения муниципальных об-
разований. В-третьих, благодаря бурному 
развитию информационных технологий, 
новым возможностям информационного 
обмена, резко возросла взаимозависи-
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Intermunicipal interaction in the Russian Federation only develops, thus, 
having prospect of further development. It is caused by that local self-govern-
ment at the solution of the tasks and realization of powers often face limited 
opportunities in financial, material and other resources, especially, it concerns 
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мость и взаимовлияние стран и регионов 
различного ранга. В связи с этим реше-
ние значительного числа проблем му-
ниципального развития требует участия 
не только «своих» органов местного са-
моуправления, но и заинтересованных 
властных и хозяйствующих структур за 
пределами административных границ 
муниципального образования [2].

Согласно Конституции Российской 
Федерации местное самоуправление на-
деляется самостоятельностью в пределах 
своих полномочий. Федеральный закон от 
6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации» [5] 

(далее — Федеральный закон № 131-ФЗ), 
в свою очередь, закрепляет, что подчи-
ненность органа местного самоуправ-
ления или должностного лица местного 
самоуправления одного муниципального 
образования органу местного самоуправ-
ления или должностному лицу местного 
самоуправления другого муниципально-
го образования не допускается. Однако 
законодатель предусматривает возмож-
ность передачи на основе соглашений 
полномочий от органов местного самоу-
правления поселений органам местного 
самоуправления муниципальных районов 
и наоборот.

Исследуя правовую природу межму-
ниципальных соглашений, прежде всего, 
следует подчеркнуть, что посредством 
заключения соглашений могут быть пе-
реданы лишь отдельные полномочия, но 
не вопросы местного значения в целом 
(ч. 4 ст. 15 Федерального закона № 131-
ФЗ). Вместе с тем, практика заключения 
соглашений демонстрирует в отдельных 
случаях нарушение данного правила. Так, 
на основе заключенных соглашений пере-
даются следующие полномочия: органи-
зация и осуществление мероприятий по 
гражданской обороне, защите населения 
от чрезвычайных ситуаций природного и 
технологического характера, пожарной 
безопасности и безопасности людей на 
водных объектах; организация сбора и 
вывоза бытовых отходов и мусора. При 
этом передача части полномочий от одно-
го типа муниципального образования 
другому в обязательном порядке должна 
сопровождаться передачей межбюджет-
ных трансфертов для их осуществления.

Стоит поддержать мнение доцента 
кафедры государственного, междуна-
родного и европейского права Россий-
ской правовой академии Министерства 
юстиции Российской Федерации, канди-
дата юридических наук А. В. Мадьярова, 
общий объем передаваемых полномочий 

не должен быть более ⅓ полномочий по 
вопросам местного значения (как по всем 
в совокупности, так и по каждому из них в 
отдельности) соответствующего муници-
пального образования [3, c. 20]. Все это, 
впрочем, является весьма оценочным, 
на законодательном уровне необходимы 
более четкие ограничения и пределы, в 
частности, должен быть некий минимум 
полномочий, которые не могут переда-
ваться и должны осуществляться именно 
и только на поселенческом уровне, или 
перечень вопросов местного значения, 
полномочия по которым не могут пере-
даваться на другой уровень. Неспособ-
ность поселения к их реализации должна 
свидетельствовать либо о нехватке ма-
териальных или финансовых ресурсов 
(которые в этом случае должны воспол-
нять в том числе с помощью районных и 
региональных бюджетных средств), либо 
об организационной неспособности тер-
ритории к самоуправлению, в том числе 
о неадекватном определении территории 
этого поселения (что должно решаться 
путем преобразования муниципальных 
образований).

Прежде всего, как представляется, к 
взаимному перераспределению между 
поселениями и районами могут быть 
разрешены лишь полномочия по реше-
нию вопросов, находящихся в сфере их 
«совместного (общего) ведения», то есть 
однородных по содержанию функций и 
направлений деятельности. Соответ-
ственно, не должны передаваться сугубо 
поселенческие вопросы, не имеющие с 
точки зрения ст. 14 и 15 Федерального за-
кона № 131-ФЗ продолжения на районном 
уровне (установление местных налогов 
и сборов, благоустройство территории 
и т. п.), и наоборот, сугубо районные 
задачи, которым не корреспондируют 
вопросы местного значения поселений 
(оказание скорой медицинской помо-
щи, обеспечение общего образования 
и т. д.).

Из числа вопросов «совместного 
(общего) ведения» районам не должны 
передаваться полномочия по вопросам 
внутренней жизни поселения, не имею-
щим выраженного межпоселенческого 
аспекта (транспортное обслуживание 
внутри поселения, ритуальные услуги, 
обеспечение массового отдыха в поселе-
ниях и др.), а поселениям — по вопросам 
именно межпоселенческого характера, не 
имеющим специфического содержания, 
«адаптации» на уровне конкретных посе-
лений (межпоселенческое транспортное 
обслуживание, строительство и содержа-
ние межпоселенческих дорог и др.).
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Ограничения по кругу передаваемых 
полномочий могут быть сформулированы, 
к примеру, по тому же принципу, который 
реализован в ч. 6 ст. 26.3 Федерального 
закона от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ 
«Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федера-
ции» [4]: в этой норме названы полномо-
чия субъектов Российской Федерации, 
которые не могут передаваться органам 
местного самоуправления. Критерием 
при этом, очевидно, должен быть, пре-
жде всего, характер самих полномочий, 
на практике же главным фактором явля-
ется сложившаяся инфраструктура.

С этих позиций большинство функций 
поселений «целесообразно» осущест-
влять на районом уровне, ибо именно 
так в силу особенностей муниципально-
го развития России в последние годы по 
преимуществу сложилась система му-
ниципального управления — в большин-
стве субъектов Российской Федерации 
муниципальными образованиями явля-
лись не поселения, а районы, и именно 
на районном уровне решались нынешние 
вопросы местного значения. «При таком 
подходе, — пишет А. В. Мадьяров, — по-
селенческий уровень никогда не станет 
реальным звеном публичной власти, а 
останется придатком, дополнением к 
районному управлению» [5]. Не случайно 
подавляющее большинство соглашений о 
передаче полномочий между муниципаль-
ными районами и поселениями заключа-
ются на предмет передачи полномочий от 
поселений районам, и лишь в отдельных 
случаях имеет место обратный процесс.

В этой связи необходимо обратить 
особое внимание на то, что Федеральным 
законом от 27 мая 2014 года № 136-ЗО 
«О внесении изменений в статью 263 Фе-
дерального закона «Об общих принципах 
организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» и Федеральный за-
кон «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации» [6] внесены серьезные из-
менения в части разграничения вопросов 
местного значения между городскими и 
сельскими поселениями, и муниципаль-
ным районом, в состав которого они 
входят. Так, за городскими поселениями 
закреплено 39 вопросов местного зна-
чения (ч. 1 ст.14 Федерального закона 
№ 131-ФЗ). Перечень указанных вопро-
сов носит исчерпывающий характер. 
В соответствии с ч. 3 ст. 14 Федерально-

го закона № 131-ФЗ к вопросам местного 
значения сельских поселений относятся 
13 вопросов местного значения, закре-
пленных за городскими поселениями.

Таким образом, федеральный законо-
датель, во-первых, устанавливает пере-
чень вопросов местного значения поселе-
ний раздельно для городских и сельских 
поселений, при этом перечень вопросов 
местного значения сельских поселений 
существенно сокращен по отношению 
к перечню вопросов местного значения 
городских поселений. Следует отметить, 
что уточнение в Федеральном законе 
№ 131-ФЗ перечня вопросов местного 
значения поселений путем определения 
его раздельно для городских и сельских 
поселений было положительно оценено 
органами местного самоуправления Че-
лябинской области.

Учитывая, что сельские поселения 
это небольшие муниципальными обра-
зования и, как правило, они являются 
дотационными, их местные бюджеты не 
позволяли эффективно решать вопросы 
местного значения, которые были закре-
плены за ними Федеральным законом 
№ 131-ФЗ (до внесения в него изме-
нений в мае 2014 года). Неоднократно 
главы сельских поселений Челябинской 
области обсуждали вопрос, о том, что 
предусмотренный Федеральным законом 
№ 131-ФЗ объем вопросов местного зна-
чения является «неподъемным», так как 
в сельских поселениях отсутствуют не-
обходимые материальные и финансовые 
ресурсы, не хватает специалистов в той 
или иной сфере общественных отноше-
ний, средств местных бюджетов не хва-
тает на реализацию полномочий по ре-
шению вопросов местного значения, при 
этом ответственность за неисполнение 
возложенных федеральным законодате-
лем обязанностей по решению вопросов 
местного значения не снимается.

Таким образом, сельские поселения 
при заметном дефиците материальных, 
финансовых и кадровых ресурсов оказа-
лись перегружены полномочиями. Пред-
ставляется, что сокращение перечня во-
просов местного значения для сельских 
поселений будет способствовать разви-
тию более эффективной системы управ-
ления на местах.

В связи с этим на основании ч. 4 
ст. 15 Федерального закона № 131-ФЗ 
органы местного самоуправления сель-
ских поселений, входящих в состав муни-
ципального района, вынуждены были за-
ключать соглашения с органами местного 
самоуправления муниципального райо-
на о передаче им осуществления части 
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своих полномочий по решению вопро-
сов местного значения за счет межбюд-
жетных трансфертов, предоставляемых 
из бюджетов этих поселений в бюджет 
муниципального района в соответствии 
с Бюджетным кодексом Российской Фе-
дерации.

По мнению автора настоящего статьи, 
принятие федеральным законодателем 
решения именно о таком распределении 
вопросов местного значение является 
обоснованным и своевременным, а сам 
подход к решению проблемы — справед-
ливым. Предложенное на сегодняшний 
день Федеральным законом № 131-ФЗ 
решение обозначенной проблемы по-
зволит таким небольшим муниципальным 
образованиям, как сельские поселения, 
более эффективно решать вопросы мест-
ного значения. Пусть этих вопросов будет 
не так много, но они будут решаться. Од-
нако не стоит оставлять без внимания тот 
факт, что наиболее важные для жителей 
поселения вопросы местного значения 
будут решаться не местными органами 
власти, а в районном центре, который 
расположен достаточно далеко (особен-
но в крупных муниципальных районах) от 
места проживания сельских жителей.

Вместе с тем рекомендации законо-
дателя в части заключения межбюджет-
ных договоров (соглашений) непонятны 
еще и с другой точки зрения — каким 
образом необеспеченность финансовы-
ми ресурсами может стать основанием 
заключения соглашений, если переда-
ча полномочий должна сопровождаться 
предоставлением межбюджетных транс-
фертов? Согласно закону именно и толь-
ко финансово обеспеченные полномочия 
могут быть переданы на другой уровень, а 
отсутствие необходимых ресурсов стано-
вится, напротив, препятствием для пере-
дачи полномочий. Эти проблемы должны 
и могут решаться только путем финансо-
вой помощи соответствующим бюджетам. 
Что же касается аргументов по поводу 
сложившейся инфраструктуры, то для ре-
шения этой проблемы и осуществляется 
в настоящее время процесс перераспре-
деления публичного имущества между 
Российской Федерацией, субъектами 
Российской Федерации и муниципаль-
ными образованиями и разграничения 
между муниципальными образованиями 
разных типов.

Отсутствие положений о видах и объе-
ме передаваемых полномочий представ-
ляет особую опасность потому, что в ре-
зультате неограниченных возможностей 
такой передачи может произойти скры-

тый фактический отказ от поселенческо-
го уровня местного самоуправления при 
юридическом его сохранении, что проти-
воречит самому смыслу происходящей 
реформы местного самоуправления.

Межмуниципальные соглашения уже 
получили распространение, так как по-
зволяют формально ввести в действие 
оба уровня местного самоуправления 
(как районный, так и поселенческий), 
а фактически — продолжать осущест-
влять местное самоуправление в рамках 
района.

Также следует обратить внимание, что 
Федеральный закон № 131-ФЗ говорит о 
передаче полномочий в статье, посвящен-
ной описанию вопросов местного значе-
ния, следовательно, речь идет о передаче 
полномочий именно и только по вопросам 
местного значения. Это означает, что пе-
рераспределение между районами и по-
селениями государственных полномочий, 
закрепленных за ними федеральным за-
коном или законом субъекта Российской 
Федерации, не допускается.

Равным образом не должно иметь 
место договорное перераспределение 
полномочий поселений и муниципаль-
ных районов по решению вопросов, не 
отнесенных к вопросам местного значе-
ния (ст. 141, 151, 161 Федерального закона 
№ 131-ФЗ).

На сегодняшний день в законодатель-
стве не установлены ограничения, ка-
сающиеся передачи части полномочий 
органами местного самоуправления му-
ниципального района органам местного 
самоуправления поселений. Не опреде-
лены органы, которые от имени муници-
пального образования должны заключать 
такие соглашения, в частности, не регла-
ментируется роль представительных ор-
ганов муниципальных образований в про-
цессе заключения соглашений. В связи с 
этим в настоящее время на муниципаль-
ном уровне по-разному осуществляет-
ся заключение указанных соглашений. 
В одних муниципальных образованиях 
соглашения о передаче полномочий за-
ключают местные администрации, в дру-
гих — представительные органы муници-
пальных образований, в третьих — главы 
муниципальных образований.

Таким образом, перед федеральным 
законодателем поставлен целый ряд во-
просов, связанных с реализацией меха-
низма заключения между межмуници-
пальных соглашений, а также организа-
ции межмуниципального взаимодействия 
в целом, которые требуют правового ре-
гулирования.



38

Problemy prava (Issues of Law) founders journal № 4 (52)/2015

К
о

н
с

ти
ту

ц
и

я
, 

го
с

у
д

а
р

с
тв

о
 и

 о
б

щ
е

с
тв

о

Литература
1. Баженова, О. И. Об отдельных экономических и муниципальных предпосыл-
ках преодоления кризиса сельских территорий / О. И. Баженова // Государ-
ственная власть и местное самоуправление. — 2013. — № 4.
2. Жабрев, А. А. Межмуниципальное взаимодействие в системе стратегиче-
ского управления развитием муниципальных образований / А. А. Жабрев // 
Проблемы современной экономики. — 2010. — № 4 (36).
3. Мадьяров, А. В. Межмуниципальные соглашения о передаче части полномо-
чий: некоторые проблемы теории, законодательного регулирования и практики 
применения / А. В. Мадьяров // Конституционное и муниципальное право. — 
2008. — № 1.
4. Об общих принципах организации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации : Федеральный закон от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ // СЗ РФ. — 
1999. — № 42. — Ст. 5005.
5. Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации : Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ // СЗ РФ. — 2003. — 
№ 40. — Ст. 3822.
6. Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации : Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ (с измене-
ниями на 30 марта 2015 года) // СЗ РФ. — 2014. — № 22. — Ст. 2770.

Январева Любовь Викторовна, консультант, государственно-
правовое управление аппарата Законодательного Собрания Челя-
бинской области. Россия, г. Челябинск, 454009, улица Кирова, 114. 
E-mail: yanvareva2006@mail.ru

Yanvareva Liubov Viktorovna, consultant of state legal department of 
the office of Legislative Assembly of Chelyabinsk region Russia, Chelyabinsk 
city, 454009, Kirov street. E-mail: yanvareva2006@mail.ru

For citation: L. V. Yanvareva. About intermunicipal interaction
Problemy prava (Issues of Law) founders journal № 4(50).2015. pp. 34—38.




