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Гриценко Е.В. Наукограды России как инновационные территории: эволюция правового статуса

* Статья основана на материалах заключения, подготовленного автором по заданию Центра экспертиз СПбГУ по запросу Министер-
ства науки и высшего образования РФ от 26 января 2022 г. № MH-14/120-AО. URL: https://mail.spbu.ru/SRedirect/548D2694/dspace.
spbu.ru/handle/11701/35796)

Реформа публичной власти, получившая новый 
импульс в российском законодательстве после при-
нятия поправки к Конституции РФ в 2020 г., затраги-
вает не только общие подходы к единству публичной 
власти, но и снова ставит вопрос об особенностях 
управления и хозяйствования на территориях, на-
целенных на инновации, и об учете этих особенно-
стей при выборе управленческих моделей. Одной из 
таких инновационных территорий является науко-
град. Рассмотрим подробнее, каким образом разви-
вался подход российского законодателя к наукограду 
Российской Федерации, в чем на современном этапе 
состоят особенности его правового статуса и каковы 
перспективы его реформирования.

1. Правовое оформление статуса наукограда 
Российской Федерации в российском законодательстве

Наукограды представляют собой форму терри-
ториальной организации инновационной деятель-
ности и имеют в Российской Федерации достаточ-
но глубокие корни. Еще в советское время в СССР 
с 1930-х до 1870-х годов в административно-терри-
ториальных единицах — городских населенных пунк-
тах создавались научные городки с концентрацией 
в них научно-производственных комплексов (как, 
например, Академгородок города Новосибирска). 
При этом специального оформленного законом ста-
туса наукограды не имели1. Этим обусловлено до-
статочно широкое доктринальное понимание на-
укограда, вследствие чего этот термин зачастую 
используется как синоним «технополиса»2 или при-

1 Миронова С.М. Финансово-правовой статус наукоградов и 
особенности его реализации // Финансовое право. 2021. № 7.

2 Городов О.А. Правовое обеспечение инновационной деятель-
ности как условие модернизации России // Предпринима-
тельское право. 2012. № 2. С. 10–14. Без каких-либо разгра-
ничений понятия «наукоград» и «технополис» используются 
также в Модельном законе государств — участников СНГ 

меняется к характеристике любого обладающего зна-
чительным научным потенциалом городского насе-
ленного пункта или даже его части. По свидетельству 
специалистов, по признаку научно-производствен-
ного потенциала на право называться наукоградами 
могли бы претендовать более 50 российских муници-
палитетов3.

С принятием в 1999 г. Федерального закона 
№ 70-ФЗ «О статусе наукограда Российской Федера-
ции» (далее — Закон № 70-ФЗ) был установлен по-
рядок присвоения, сохранения и реализации специ-
ального статуса «наукоград Российской Федерации». 
Таким образом, научные города, имеющие значитель-
ный градообразующий научный потенциал, общего-
сударственное значение и являющиеся самостоятель-
ными муниципальными образованиями, получили 
возможность официально оформить свой особый ста-
тус, а также претендовать на государственную под-
держку для реализации стратегии социально-эконо-
мического развития (ст. 1 Закона № 70-ФЗ).

Согласно первоначальной редакции Закона 
№ 70-ФЗ, статус наукограда должен был присваи-
ваться муниципальным образованиям с градообразу-

«Об инновационной деятельности» (ст. 10). С принятием 
Закона № 70 о наукоградах появились основания для их более 
четкого отграничения от технополисов. Так, понятие техно-
полиса используется в законодательстве отдельных субъек-
тов РФ и не предполагает придание ему самостоятельного 
муниципального статуса. Например, в Ленинградской области 
технополис рассматривается как совокупность различных 
инновационных объектов и технопарков на части территории 
муниципального образования (Региональные нормативы гра-
достроительного проектирования Ленинградской области, 
утвержденные Постановлением Правительства Ленинградской 
области от 22 марта 2012 г. № 83). Ссылки на нормативные 
документы здесь и далее приводятся в соответствии с СПС 
«КонсультантПлюс»: http://www.consultant.ru

3 Сударенков В. Инновационное кольцо России // Аккредитация 
в образовании. URL: https://akvobr.ru/innovacionnoe_kolco_
rossii.html (дата обращения: 25.02.2022).
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Развитие наукоградов

ющим научно-производственным комплексом Пре-
зидентом РФ по представлению Правительства РФ 
сроком до 25 лет. При этом в самих указах Прези-
дента РФ соответствующим статусом наделялись 
городские населенные пункты (города и даже ра-
бочие поселки) без уточнения их муниципального 
статуса (городское поселение или городской округ). 
Так, статус наукоградов Российской Федерации по-
лучили города Обнинск, Реутов, Фрязино, Мичу-
ринск, Дубна, Королев, а также рабочий поселок 
Кольцово4.

После 2004 г. в Закон № 70-ФЗ были внесены из-
менения в части порядка присвоения статуса нау-
коградов городам, имеющим не только особый на-
учный потенциал общегосударственного значения, 
но и особый муниципальный статус — городско-
го округа (Федеральный закон от 22 августа 2004 г. 
№ 122-ФЗ). Присвоение и сохранение статуса нау-
кограда Российской Федерации было возложено на 
Правительство РФ. При этом акцент в актах Прави-
тельства РФ о присвоении соответствующего стату-
са первоначально продолжал делаться на админи-
стративный статус наукограда (город), а не на его 
муниципальный статус (городской округ). Так, по-
становлениями Правительства РФ был присвоен ста-
тус наукоградов сроком на пять лет городу Петерго-
фу (город федерального значения Санкт-Петербург) 
(2005 г.), городу Пущино (Московская область) 
(2005 г.), городу Бийску (Алтайский край) (2005 г.), 
городу Жуковскому (Московская область) (2007 г.)5. 
В 2011–2012 гг. статус наукоградов был продлен трем 
городам — Пущино, Бийску и Жуковскому на пять 
лет, а затем в 2017 г. сохранен еще на 15 лет, причем 
Жуковскому уже как городскому округу6. Городу Пе-
тергофу статус наукограда в 2011 г. продлен не был. 

4 См.: Указ Президента РФ от 6 мая 2000 г. № 821 (ред. от 
20.04.2005) «О присвоении статуса наукограда Российской 
Федерации г. Обнинску Калужской области» // СПС «Кон-
сультантПлюс» ; Указ Президента РФ от 29 декабря 2003 г. 
№ 1530 «О присвоении статуса наукограда Российской Федера-
ции г. Реутову Московской области» // СЗ РФ. 2004. № 1. Ст. 14 ; 
Указ Президента РФ от 29 декабря 2003 г. № 1531 «О присвоении 
статуса наукограда Российской Федерации г. Фрязино Москов-
ской области» // СЗ РФ. 2004. № 1. Ст. 15 ; Указ Президента РФ 
от 4 ноября 2003 г. № 1306 «О присвоении статуса наукограда 
Российской Федерации г. Мичуринску Тамбовской области» // 
СЗ РФ. 2003. № 45. Ст. 4360 ; Указ Президента РФ от 17 января 
2003 г. № 45 «О присвоении статуса наукограда Российской 
Федерации рабочему поселку Кольцово Новосибирской облас-
ти» // СЗ РФ. 2003. № 4. Ст. 294 ; Указ Президента РФ 
от 20 декабря 2001 г. № 1472 «О присвоении статуса наукогра-
да Российской Федерации г. Дубне Московской области» // 
СЗ РФ. 2001. № 52 (ч. II). Ст. 4966 ; Указ Президента РФ 
от 12 апреля 2001 г. № 416 «О присвоении статуса наукограда 
Российской Федерации г. Королеву Московской области» // 
СЗ РФ. 2001. № 16. Ст. 1568.

5 Постановление Правительства РФ от 23 июля 2005 г. № 449 
«О присвоении статуса наукограда Российской Федерации г. 
Петергофу» // СЗ РФ. 2005. № 31. Ст. 3230 ; Постановление 
Правительства РФ от 27 октября 2005 г. № 642 «О присвоении 
статуса наукограда Российской Федерации г. Пущино (Москов-
ская область)» // СЗ РФ. 2005. № 44. Ст. 4565 ; Постановление 
Правительства РФ от 21 ноября 2005 г. № 688 «О присвоении 
статуса наукограда Российской Федерации г. Бийску (Алтай-
ский край)» // СЗ РФ. 2005. № 48. Ст. 5038 ; Постановление 
Правительства РФ от 29 января 2007 г. № 53 «О присвоении 
статуса наукограда Российской Федерации г. Жуковскому 
(Московская область)» // СЗ РФ. 2007. № 6. Ст. 763.

6 См.: Постановления Правительства РФ от 19 января 2017 г. 
№ 34 (город Бийск), от 27 июня 2017 г. № 751 (город Пущино), 
от 16 января 2018 г. № 12 (городской округ Жуковский).

Аналитики обращают внимание на целый ряд при-
чин такого решения7. Однако один из формальных 
поводов заключался в не соответствующем требова-
ниям Закона № 70 муниципальном статусе Петерго-
фа — внутригородская территория города федераль-
ного значения, но не городской округ.

После 2008 г. присвоение статуса наукоградов 
Российской Федерации осуществлялось Правитель-
ством РФ уже непосредственно в отношении муни-
ципальных образований — городских округов (го-
родские округа Московской области Черноголовка, 
Протвино)8. В 2012 г. статус наукограда Россий-
ской Федерации был присвоен городскому округу 
Троицк, который сохранил свой муниципальный 
статус городского округа в том числе в составе уже не 
Московской области, а города федерального значе-
ния Москвы9.

По состоянию на начало 2022 г. статусом науко-
града Российской Федерации наделены 13 перечис-
ленных выше муниципальных образований — город-
ских округов.

2. Особенности правовой природы наукоградов 
Российской Федерации на современном этапе

Поскольку территория наукограда и муниципаль-
ного образования совпадают, то и государственная 
поддержка конкретного научно-производственно-
го (научно-образовательного) комплекса одновре-
менно направлена на поддержку развития муни-
ципального образования в целом. Государственное 
участие порождает определенные правовые послед-
ствия для публичного субъекта — муниципалите-
та: речь идет о статусных последствиях и о влиянии 
на реализацию вопросов местного значения муни-
ципалитетом. К указанным последствиям в первую 
очередь следует отнести обязательность наделения 
наукограда статусом городского округа — муни-
ципального образования, не включающего в себя 
каких-либо других муниципальных образований 
(ст. 1 Закона № 70-ФЗ).

Что касается особенностей осуществления мест-
ного самоуправления в наукограде, то они связаны 

7 См., например: Бычина И. Инновации за оградкой детских 
садов. URL: https://www.kommersant.ru/doc/1838508, 15.11.2011 
(дата обращения: 25.02.2022).

8 См.: Постановление Правительства РФ от 18 августа 2008 г. 
№ 623 «О присвоении статуса наукограда Российской Фе-
дерации муниципальному образованию “Городской округ 
Черноголовка” (Московская область)» // СЗ РФ. 2008. № 34. 
Ст. 3932 (статус был сохранен в 2014 г. сначала еще на пять лет 
Постановлением Правительства РФ от 30 июня 2014 г. № 596 
(СЗ РФ. 2014. № 27. Ст. 3777), а с 30 июня 2019 г. продлен на 
15 лет (Постановление Правительства РФ от 5 июля 2019 г. 
№ 862). Аналогичным образом развивался статус муниципаль-
ного образования — наукограда «Городской округ Протвино» 
(Московская область): статус был присвоен первоначально 
в 2008 г. на пять лет (Постановление Правительства РФ 
от 18 августа 2008 г. № 624 // СЗ РФ. 2008. № 34. Ст. 3933), 
продлен вновь на пять лет Постановлением Правительст-
ва РФ от 1 августа 2014 г. № 761, а затем сохранен еще на 15 лет 
с 1 августа 2019 г. (Постановление Правительства РФ от 5 июля 
2019 г. № 863).

9 Постановление Правительства РФ от 7 сентября 2012 г. № 895 
«О присвоении статуса наукограда Российской Федерации 
городскому округу Троицк (г. Москва)» // СЗ РФ. 2012. № 38. 
Ст. 5107. В 2017 г. статус наукограда был сохранен за Троицком 
еще на 15 лет (Постановление Правительства РФ от 6 сентября 
2017 г. № 1073 «О сохранении статуса наукограда Российской 
Федерации городскому округу Троицк (г. Москва)»).
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с деятельностью органов местного самоуправления 
по выполнению плана мероприятий по реализации 
стратегии социально-экономического развития му-
ниципального образования, имеющего статус науко-
града. Эта стратегия вместе с планом мероприятий 
по ее реализации утверждается в муниципальном об-
разовании, претендующем на присвоение или сохра-
нение статуса наукограда Российской Федерации, по 
согласованию с Минобрнауки РФ как федеральным 
органом исполнительной власти, осуществляющим 
функции по выработке и реализации государствен-
ной политики и нормативно-правовому регулирова-
нию в сфере научной, научно-технической и иннова-
ционной деятельности (ст. 2.1 ч. 2 Закона № 70). План 
мероприятий по реализации стратегии включает, на-
ряду с мероприятиями по развитию научно-про-
изводственного комплекса наукограда и иннова-
ционных проектов, мероприятия по сохранению и 
развитию инфраструктуры наукограда (ст. 2.1 ч. 4 За-
кона № 70-ФЗ). Причем в каждом из этих направле-
ний органы местного самоуправления призваны не 
только участвовать в реализации, но и организовы-
вать выполнение плана, а также координировать де-
ятельность всех участников — исполнителей этого 
плана, включая организации научно-производствен-
ного комплекса (НПК) наукограда.

Так, согласно ст. 8.1 Закона № 70-ФЗ, органы 
местного самоуправления реализуют на территории 
наукограда Российской Федерации мероприятия, 
предусмотренные планом мероприятий по реализа-
ции стратегии, в том числе путем: 1) строительства 
(создания) и содержания жилищного фонда, нахо-
дящегося в муниципальной собственности и предо-
ставляемого во владение и (или) в пользование ра-
ботникам организаций научно-производственного 
комплекса наукограда на условиях и в порядке, ко-
торые определены органом местного самоуправле-
ния наукограда; 2) использования находящегося в 
муниципальной собственности имущества, в том 
числе предоставления организациям научно-произ-
водственного комплекса наукограда на условиях и в 
порядке, которые определены органом местного са-
моуправления наукограда; 3) участия в государствен-
ных программах, реализуемых субъектами Россий-
ской Федерации и предусматривающих поддержку 
инновационных проектов, развитие инфраструкту-
ры муниципальных образований, если условиями ре-
ализации указанных программ это допускается.

В целях координации исполнения плана меро-
приятий по реализации стратегии социально-эконо-
мического развития муниципального образования, 
имеющего статус наукограда, обеспечения прозрач-
ности процедур его реализации по решению пред-
ставительного органа муниципального образования 
может быть создан научно-технический совет (НТС) 
наукограда. Порядок создания, функции и полно-
мочия НТС наукограда определяются нормативным 
правовым актом представительного органа муници-
пального образования — наукограда (ч. 2 и 3 ст. 8.1 
Закона № 70-ФЗ).

Стратегия социально-экономического развития 
муниципального образования — наукограда пред-
ставляет собой демонстрацию результатов и плани-
руемые мероприятия по социально-экономическому 
развитию наукограда как муниципального образова-
ния и наукограда в качестве научно-производствен-

ного комплекса. Речь идет о мероприятиях по раз-
витию НПК, которые находятся во взаимосвязи с 
социально-экономической политикой наукограда — 
муниципалитета (и даже влияют на политику в той 
или иной сфере субъекта Федерации в целом) и вы-
полняются совместно органами местного самоуправ-
ления наукограда и организациями научно-произ-
водственного комплекса10.

Таким образом, специфика территории, на ко-
торой расположен НПК, такова, что развитие на-
учно-производственной, инновационной деятель-
ности неотделимо от развития муниципального 
образования. Это обусловлено тем, что большая 
часть предприятий и организаций, расположенных 
на территории данного муниципалитета, занимают-
ся научно-производственной, образовательной, ин-
новационной деятельностью, и на них задействована 
значительная часть (если не большинство) работо-
способного населения этого муниципального обра-
зования. В силу изложенного достижение целей ин-
новационного развития научно-производственного 
комплекса, расположенного в соответствующем му-
ниципалитете, невозможно без улучшения каче-
ства жизни в нем. Развитие соответствующего на-
учно-производственного комплекса в социальном и 
инфраструктурном плане неразрывно связано с жиз-
недеятельностью и социально-экономическим раз-
витием муниципального образования, и наоборот.

Об этом в том числе свидетельствуют и тре-
бования, которым должен отвечать муниципали-
тет для получения статуса наукограда: 1) на его тер-
ритории должен находиться градообразующий 
научно-производственный комплекс (п. 5 ст. 2.1 
Закона № 70-ФЗ); 2) среднесписочная численность 
работников организаций и обособленных подразде-
лений НПК наукограда должна составлять не менее 
20% от среднесписочной численности работников 
всех индивидуальных предпринимателей, организа-
ций, осуществляющих производство и реализацию 
товаров (выполнение работ, оказание услуг) и рас-
положенных на территории данного муниципально-
го образования (за исключением организаций, обра-
зующих инфраструктуру наукограда); 3) численность 
научных работников (исследователей) и лиц из чис-
ла профессорско-преподавательского состава ор-
ганизаций и обособленных подразделений НПК 
наукограда на конец отчетного периода должна со-
ставлять не менее 20% от среднесписочной числен-
ности работников этих организаций и обособлен-
ных подразделений; 4) общий объем произведенных 
организациями и обособленными подразделения-
ми НПК наукограда товаров (выполненных работ, 
оказанных услуг) и их затраты на инвестиции в ос-
новной капитал и основные средства, необходимые 
для производства высокотехнологичной промыш-
ленной продукции и (или) инновационных товаров 
(выполнения инновационных работ, оказания 

10 Например, речь идет о таких мероприятиях, как разработка 
методического руководства «Отбор сельскохозяйственного 
сырья для производства функциональных пищевых продук-
тов», Разработка и утверждение областной целевой программы 
по реализации здоровьесберегающих технологий для детей и 
подростков Тамбовской области и др. См., подробнее: При-
ложение 2 к Программе социально-экономического развития 
города Мичуринска — наукограда РФ на 2013–2015 годы» // 
Мичуринск — наукоград РФ. URL: http://мичуринск-науко-
град.рф/local/documents (дата обращения: 25.02.2022).
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инновационных услуг) в соответствии с приоритет-
ными направлениями развития науки, технологий и 
техники Российской Федерации, в стоимостном вы-
ражении должны составляют не менее 50% от обще-
го объема произведенных товаров (выполненных ра-
бот, оказанных услуг) (п. 8 ст. 2.1 Закона № 70-ФЗ).

Таким образом, правовая природа наукограда ха-
рактеризуется двойственностью: с одной стороны, 
это муниципальное образование — городской округ 
со всеми признаками и особенностями, присущи-
ми этому типу муниципалитетов в соответствии с за-
конодательством о местном самоуправлении (Феде-
ральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 
30.12.2021) «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации»); 
с другой стороны, речь идет о территориальном вы-
сокоэффективном научно-технологическом центре 
федерального значения с профильными приоритет-
ными направлениями развития науки, технологий 
и техники, которые определены для данного цен-
тра федеральными органами государственной вла-
сти. Итак, наукоград — это территория, обладающая 
статусом муниципального образования — самостоя-
тельного публично-правового субъекта. В то же вре-
мя наукоград включает в себя высокотехнологичные 
предприятия со значительной концентрацией кадро-
вых и материальных научно-технических ресурсов, 
использование которых имеет общегосударственное 
значение. При этом именно на муниципалитет воз-
ложены реализация программы развития муници-
пального образования как наукограда Российской 
Федерации и выбор способов такой реализации. 
Например, в Мичуринске создано муниципальное 
казенное учреждение «Дирекция программы разви-
тия города Мичуринска как наукограда», наделенная 
такими функциями, как осуществление управления 
и реализации приоритетных направлений научной, 
научно-технической и инновационной деятельно-
сти, экспериментальных разработок, испытаний 
и подготовки кадров, утвержденных для наукогра-
да Указом Президента РФ11. Таким образом, в отли-
чие от моделей управления технопарками и особыми 
экономическими зонами, в наукоградах не создается 
специальной организации — управляющей компа-
нии наукограда, все управленческие функции оста-
ются у городских органов местного самоуправления, 
а взаимодействие с НПК обеспечивается посред-
ством использования различных координационных 
форм, в том числе путем создания координацион-
ных и консультативных советов с участием предста-
вителей НПК.

Двойственный статус наукоградов Российской 
Федерации предопределяет особый порядок финан-
сового обеспечения и государственной поддерж-
ки реализуемых ими задач. Согласно ст. 8 Закона 
№ 70-ФЗ, присвоение муниципальному образова-
нию статуса наукограда является основанием предо-
ставления из федерального бюджета межбюджетных 
трансфертов бюджетам субъектов Российской Фе-
дерации для предоставления межбюджетных транс-
фертов (субсидий) бюджетам наукоградов в поряд-

11 См., например: Муниципальное казенное учреждение «Ди-
рекция по реализации Программы развития города Мичу-
ринска как наукограда Российской Федерации». URL: http://
naukograd-michurinsk.ru (дата обращения: 25.02.2022).

ке, установленном Правительством РФ. За счет этой 
финансовой поддержки в наукограде осуществляет-
ся план мероприятий по реализации стратегии со-
циально-экономического развития12. Причем часть 
общего объема этих межбюджетных трансфертов 
распределяется по результатам конкурсного отбо-
ра, порядок проведения которого, как и конкретный 
объем средств, также устанавливаются Правитель-
ством РФ.

Государственная поддержка наукоградов при-
обрела новое звучание в национальных проектах 
и программах. Был принят федеральный проект 
«Поддержка наукоградов» как средство реализации 
цели 4.1.4.2 «Инфраструктурное обеспечение техно-
логического развития» в рамках раздела «Комплекс 
мероприятий, направленный на достижение показа-
телей “Обеспечение темпа роста валового внутрен-
него продукта страны выше среднемирового при 
сохранении макроэкономической стабильности” 
и “Обеспечение темпа устойчивого роста доходов на-
селения и уровня пенсионного обеспечения не ни-
же инфляции”» Единого плана по достижению на-
циональных целей развития Российской Федерации 
на период до 2024 года и на плановый период до
2030 года (утв. Распоряжением Правительства РФ 
от 1 октября 2021 г. № 2765-р), намеченных Указом 
Президента РФ от 21  июля 2020 г. № 474 «О нацио-
нальных целях развития Российской Федерации до 
2030 года». Согласно «Прогнозу долгосрочного со-
циально-экономического развития Российской Фе-
дерации на период до 2030 года», разработанному 
Минэкономразвития России еще в 2013 г., на регио-
нальном уровне должны быть реализованы проекты 
инновационных центров, объединяющих имеющи-
еся в регионах объекты федеральной и региональ-
ной образовательной, научной и инновационной 
инфраструктуры. В качестве территорий инноваци-
онного развития называются Сколково, наукогра-
ды, некоторые ЗАТО, а также инновационные тер-
риториальные кластеры, прежде всего утвержденные 
Правительством РФ 25 пилотных инновационных 
территориальных кластеров.

Соответственно, в Федеральном законе от 6 де-
кабря 2021 г. № 390-ФЗ «О Федеральном бюджете 
на 2022 год и на плановый период 2023 и 2024 годов» 

12 Например, в наукограде Мичуринск (Тамбовская область) 
в запланированных мероприятиях в рамках программы со-
циально-экономического развития Мичуринска в период 
с 2013 по 2015 г. из федерального бюджета будет профи-
нансировано развитие такой сферы деятельности местного 
самоуправления, как культура. В частности, речь идет о финан-
сировании: капитального ремонта «Дома П.Н. Яковлева» муни-
ципального бюджетного учреждения культуры «Мичуринский 
краеведческий музей», капитального ремонта муниципального 
бюджетного учреждения культуры «Парк культуры и отдыха», 
капитального ремонта чердачного перекрытия и крыши здания 
муниципального бюджетного образовательного учреждения 
дополнительного образования детей «Мичуринская детская 
хореографическая школа», приобретения сценического 
комплекса СК-10х8х7 и аттракционов для муниципального 
бюджетного учреждения культуры «Парк культуры и отдыха», 
звукового и светового оборудования для муниципального 
бюджетного учреждения культуры «Дом культуры “Авангард”». 
См. подробнее: Постановление Администрации г. Мичуринска 
от 24 декабря 2012 г. № 2803 «Об утверждении Программы 
социально-экономического развития города Мичуринс-
ка — наукограда РФ на 2013–2015 годы» (вместе с приложе-
ниями 1 и 2) // Мичуринск — наукоград РФ. URL: http://
мичуринск-наукоград.рф/local/documents (дата обращения: 
25.02.2022).
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предусмотрены субсидии на осуществление ме-
роприятий по реализации стратегий социаль-
но-экономического развития наукоградов Рос-
сийской Федерации, способствующих развитию 
научно-производственного комплекса наукоградов 
Российской Федерации, а также сохранению и раз-
витию инфраструктуры наукоградов Российской 
Федерации (межбюджетные трансферты) в размере 
344 087,2 тыс. руб. ежегодно.

В Приложении к Постановлению Правитель-
ства РФ от 29 марта 2019 г. № 377 (ред. от 22.10.2021) 
«Об утверждении государственной программы Рос-
сийской Федерации “Научно-технологическое раз-
витие Российской Федерации”» устанавливаются 
Правила предоставления и распределения субсидий 
из федерального бюджета бюджетам субъектов Рос-
сийской Федерации, на территориях которых рас-
положены муниципальные образования, имеющие 
статус наукограда Российской Федерации, в целях 
софинансирования расходных обязательств субъек-
тов Российской Федерации, возникающих при реа-
лизации региональных проектов, обеспечивающих 
достижение целей, показателей и результатов фе-
дерального проекта «Поддержка наукоградов» го-
сударственной программы Российской Федерации 
«Научно-технологическое развитие Российской Фе-
дерации», и предусматривающих мероприятия по ре-
ализации стратегий социально-экономического раз-
вития наукоградов, способствующих развитию НПК 
наукоградов, а также сохранению и развитию ин-
фраструктуры наукоградов. Согласно п. 5 Правил, 
предоставление субсидий из федерального бюдже-
та осуществляется на основании соглашений, за-
ключенных между Министерством науки и высшего 
образования РФ и высшими исполнительными ор-
ганами государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации в соответствии с типовой формой, 
утверждаемой Министерством финансов РФ, 
с использованием государственной интегрирован-
ной информационной системы управления обще-
ственными финансами «Электронный бюджет». 
Указанные соглашения должны содержать положе-
ния, предусмотренные п. 10 Правил формирования, 
предоставления и распределения субсидий из феде-
рального бюджета бюджетам субъектов Российской 
Федерации, утвержденных Постановлением Прави-
тельства РФ от 30 сентября 2014 г. № 999 «О форми-
ровании, предоставлении и распределении субсидий 
из федерального бюджета бюджетам субъектов Рос-
сийской Федерации».

Кроме того, государственная поддержка науко-
градов не ограничивается сугубо финансовым обе-
спечением. В случае включения наукограда в утверж-
денный Правительством РФ перечень территорий, 
население которых обеспечивается медицинской 
помощью в медицинских учреждениях, подведом-
ственных федеральному органу исполнительной 
власти, осуществляющему функции по медико-са-
нитарному обеспечению населения отдельных тер-

риторий, Федерация берет на себя обязательства по 
оказанию медицинской помощи населению науко-
града через систему этих специальных медицинских 
учреждений (ст. 12.1 Закона № 70-ФЗ), что, одна-
ко не исключает существование муниципальных и 
региональных учреждений здравоохранения13.

3. Эволюция подхо дов к статусу наукоградов 
Российской Федерации

Можно констатировать, что наукоград Россий-
ской Федерации как организационная форма инно-
вационной деятельности доказала свою эффектив-
ность и должна быть сохранена в перспективе наряду 
с другими видами специальных территорий иннова-
ционного развития.

Вместе с тем указание на единственный тип му-
ниципального образования применительно к науко-
градам с учетом реформы местного самоуправления 
в системе публичной власти представляется уста-
ревшим, тормозящим развитие наукоградов. Необ-
ходимо учесть, что на статус наукограда по своему 
научно-производственному потенциалу могут пре-
тендовать внутригородские территории городов фе-
дерального значения, виды которых определяются 
законами соответствующих субъектов Российской 
Федерации и которые не обязательно отвечают при-
знакам городского округа (пример Петергофа в этом 
отношении весьма показателен). В связи с изложен-
ным в рамках совершенствования правового регули-
рования Закона № 70-ФЗ необходимо предложить 
дополнить определение наукоградов в ст. 1 Закона 
№ 70-ФЗ указанием на внутригородские территории 
городов федерального значения наряду с городски-
ми округами. В качестве альтернативы можно пред-
ложить при определении наукограда Российской Фе-
дерации вовсе отказаться от указания на конкретный 
тип муниципального образования и вернуться в этой 
части к варианту регулирования 2004 г.

Другой важный аспект совершенствования ста-
туса наукограда Российской Федерации, нуждаю-
щийся в дополнительном обсуждении, заключается 
в развитии требований к научно-производственно-
му комплексу наукограда. В настоящее время этот 
комплекс обязательно связывается с производством 
высокотехнологичной промышленной продук-
ции и (или) инновационных товаров. В то же вре-
мя высокий научный, образовательный и иннова-
ционный потенциал города может реализовываться 
не только в сфере промышленного производства, 
но и в этнокультурной, экологической, гуманитар-
ной сферах. В связи с этим критерии наделения го-
рода статусом наукограда также нуждаются в уточне-
нии и развитии.

13 Однако подобную функцию Федерация осуществляет не 
во всех наукоградах. См. подробнее: Распоряжение Прави-
тельства РФ от 21 августа 2006 г. № 1156-р «Об утверждении 
перечней организаций и территорий, подлежащих обслужи-
ванию ФМБА России».
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Под наукоградом в ст. 1 Федерального закона от 

7 апреля 1999 г. № 70-ФЗ (в ред. от 2 апреля 2015 г.) 

«О статусе наукограда Российской Федерации» (да-

лее — Закон № 70-ФЗ) понимается муниципальное 

образование с высоким научно-техническим по-

тенциалом и градообразующим научно-производ-

ственным комплексом. Таким образом, муници-

пальное образование, претендующее на присвоение 

статуса наукограда или сохранение такого статуса, 

должно иметь научно-производственный комплекс, 

расположенный на территории этого муници-

пального образования. Научно-производственный 

комплекс представляет собой совокупность орга-

низаций, осуществляющих научную, научно-тех-

ническую, инновационную деятельность, экспе-

риментальные разработки, испытания, подготовку 

кадров в соответствии с государственными прио-

ритетными направлениями развития науки, техно-

логий и техники России1. Как полагают ученые, со-

здание наукограда имеет непосредственно научную 

направленность, т.е. направленность на развитие 

фундаментальных исследований2.

В соответствии со ст. 81 Федерального закона 

от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (в ред. от 30 декабря 

2021 г.) «Об общих принципах организации местно-

го самоуправления в Российской Федерации» (да-

лее — Закон № 131-ФЗ) наукоградами являются 

городские округа. Особенности организации и осу-

ществления местного самоуправления в наукогра-

дах устанавливаются федеральным законом. Таким 

базовым (статутным) законом является вышеупо-

мянутый Федеральный закон «О статусе наукограда 

Российской Федерации».

1 См.: Предпринимательское право: правовое сопровождение 
бизнеса / отв. ред. И.В. Ершова. М. : Проспект, 2017. С. 479.

2 Серебрякова Е.Е. Технико-внедренческие особые экономиче-
ские зоны: правовые аспекты создания и функционирования : 
дис. ... канд. юрид. наук. СПб., 2011. С. 9.

Данным законом установлены критерии при-

своения муниципальному образованию стату-

са наукограда и сохранения такого статуса (ст. 2.1). 

Первоначально законом такие критерии не преду-

сматривались. Они были введены поправками 2004 г. 

и в дальнейшем изменялись. Анализ таких критери-

ев позволяет утверждать, что наукограды выполня-

ют функцию соединения звеньев технологической 

цепочки в единую систему. Технологическая цепоч-

ка для производства инновационной продукции мо-

жет быть представлена в следующем виде: «воспита-

ние и образование (подготовка кадров) — научный 

поиск — разработка высоких технологий — изго-

товление экспериментальных образцов — проведе-

ние испытаний — промышленное производство»3. 

Статус наукограда присваивается муниципально-

му образованию Правительством РФ на 15-лет-

ний срок, если научно-производственный ком-

плекс данного муниципального образования 

соответствует требованиям, установленным Зако-

ном № 70-ФЗ.

Наукоград является территорией муниципаль-

ного образования, имеющего статус городского 

округа.

Закон № 131-ФЗ под городским округом по-

нимает один или несколько объединенных общей 

территорией населенных пунктов, не являющихся 

муниципальными образованиями, в которых мест-

ное самоуправление осуществляется населением 

непосредственно и (или) через выборные и иные 

органы местного самоуправления, которые мо-

гут осуществлять отдельные государственные пол-

номочия, передаваемые органам местного само-

управления федеральными законами и законами 

3 Гусев Ю.В. Комментарий к Федеральному закону от 7 апре-
ля 1999 года № 70-ФЗ «О статусе наукограда Российской 
Федерации» (постатейный) // СПС «КонсультантПлюс». 
2008. С. 3.
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Нарутто С.В. Территория и границы наукограда Российской Федерации

субъектов Российской Федерации, при этом не ме-

нее 2/3 населения такого муниципального образо-

вания проживает в городах и (или) иных городских 

населенных пунктах. Закон не уточняет, должен ли 

городской округ как муниципальное образование 

быть городом как населенным пунктом или может 

быть иной административно-территориальной еди-

ницей, например поселком. Практика пошла по пу-

ти допустимости в отношении присвоения статуса 

наукограда и городского округа рабочему посел-

ку Кольцово Новосибирской области. Кроме того, 

статус наукограда имеет и внутригородская терри-

тория города федерального значения (внутригород-

ское муниципальное образование) — город Троицк 

в Москве.

В судебной практике возник вопрос, касающий-

ся такого подхода в отношении ранее имевшего ста-

тус наукограда города Петергофа.

Частью 1 ст. 2 Закона Санкт-Петербурга от 

23 сентября 2009 г. № 420-79 «Об организации мест-

ного самоуправления в Санкт-Петербурге» опреде-

лено, что «для целей настоящего Закона Санкт-Пе-

тербурга используются следующие основные 

понятия: внутригородское муниципальное образо-

вание Санкт-Петербурга (далее — муниципальное 

образование) — часть территории города федераль-

ного значения Санкт-Петербурга (муниципальный 

округ, город, поселок), в границах которой местное 

самоуправление осуществляется населением непо-

средственно и (или) через выборные органы мест-

ного самоуправления».

Заявитель — муниципальное образование го-

род Петергоф обратился в Санкт-Петербургский 

городской суд с заявлением об оспаривании за-

конности данного положения и при этом ссылал-

ся на то, что Постановлением Правительства РФ 

от 23 июля 2005 г. № 449 «О присвоении статуса 

наукограда Российской Федерации г. Петергофу» 

статус наукограда присвоен городу Петергофу сро-

ком на 5 лет. Ссылаясь на то что в соответствии с 

Законом № 70-ФЗ наукоградом Российской Фе-

дерации является муниципальное образование, 

заявитель полагал свои права нарушенными тем, 

что оспариваемое им законоположение не содер-

жит понятия, наделяющего муниципальное об-

разование город Петергоф статусом городского 

округа. При этом заявитель полагал, что в резуль-

тате невнесения соответствующих изменений в 

Закон Санкт-Петербурга «Об организации мест-

ного самоуправления в Санкт-Петербурге» зако-

нодатель Санкт-Петербурга превысил свои пол-

номочия, фактически присвоив полномочия 

федерального законодателя по установлению осо-

бенностей осуществления местного самоуправления 

в наукограде Российской Федерации городе Петер-

гофе.

Санкт-Петербургский городской суд, указав на 

то, что оспариваемые положения не регулируют 

ни статус, ни права муниципальных образований, 

в том числе и внутригородского муниципального 

образования город Петергоф, не содержат поло-

жений, связанных с присвоением муниципальным 

образованием город Петергоф статуса внутриго-

родской территории, оставил заявление муници-

пального образования город Петергоф без удов-

летворения4.

Судебной коллегией по гражданским делам Вер-

ховного Суда РФ решение суда первой инстанции 

оставлено без изменения. В Определении по данно-

му делу отмечается, что заявитель пояснил, что об-

ращение в суд преследовало цель обязать Законо-

дательное Собрание Санкт-Петербурга дополнить 

оспариваемую норму (ч. 1 ст. 2 Закона Санкт-Пе-

тербурга) понятием муниципального образования, 

имеющим статус наукограда. Однако Судебная кол-

легия по гражданским делам Верховного Суда РФ 

согласилась с выводом Санкт-Петербургского го-

родского суда о том, что правовое регулирование 

статуса наукограда город Петергоф находится за 

пределами оспариваемой нормы Закона Санкт-Пе-

тербурга, который принят в соответствии с компе-

тенцией субъекта Российской Федерации — города 

федерального значения Санкт-Петербурга, в преде-

лах полномочий как Законодательного Собрания, 

так и Губернатора Санкт-Петербурга5.

На наш взгляд, в Законе Санкт-Петербурга по-

сле слов «часть территории города федерального 

значения Санкт-Петербурга» перечень видов муни-

ципальных образований «(муниципальный округ, 

город, поселок)» следовало дополнить таким видом, 

как «городской округ», имея в виду наукоград. В на-

стоящее время город Петергоф не обладает статусом 

наукограда Российской Федерации.

 Городской округ является образованием посе-

ленческого типа, однако в отличие от городских и 

сельских поселений он не входит в состав муници-

пального района, и его компетенция шире: поми-

мо вопросов местного значения, перечисленных 

в ст. 16 Закона № 131-ФЗ, он осуществляет делеги-

рованные государственные полномочия. Согласно 

ч. 3 ст. 19, отдельные государственные полномочия, 

передаваемые для осуществления органам местного 

самоуправления, осуществляются органами мест-

ного самоуправления муниципальных районов, ор-

ганами местного самоуправления муниципальных 

округов и органами местного самоуправления го-

родских округов, если иное не установлено феде-

ральным законом или законом субъекта Россий-

ской Федерации. По замыслу законодателя, именно 

эти виды муниципальных образований обладают 

достаточным потенциалом, инфраструктурой и ре-

сурсами для указанной деятельности6. Органы мест-

ного самоуправления поселений в редких случаях 

наделяются государственными полномочиями.

Согласно ст. 9 Закона № 70-ФЗ, установление и 

изменение границы наукограда осуществляются в 

порядке, определенном законом соответствующего 

субъекта Российской Федерации.

4 Решение Санкт-Петербургского городского суда от 4 мая 
2006 г. по делу № 3-138/06 об оставлении без удовлетворения 
заявления об оспаривании законности части 1 статьи 2 Закона 
Санкт-Петербурга от 7 июня 2005 г. № 237-30 «Об организации 
местного самоуправления в Санкт-Петербурге». URL: https://
sudrf.cntd.ru/rospravo/document/8440495

5 Определение Верховного Суда РФ от 30 августа 2006 г. 
№ 78-Г06-29. URL: https://lawrussia.ru/texts/legal_305/doc
305a408x600.htm

6 Территория в публичном праве / И.А. Алебастрова, И.А. Исаев, 
С.В. Нарутто, Е.С. Шугрина. М. : Норма: ИНФРА-М, 2013. С. 116.
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Развитие наукоградов

Например, ст. 127 Закона г. Москвы от 15 октя-

бря 2003 г. № 59 (в ред. от 26 июня 2013 г.) «О наи-

менованиях и границах внутригородских муници-

пальных образований в городе Москве» определены 

границы городского округа Троицк. 

Согласно ст. 2 Закона Московской области 

от 9 февраля 2005 г. № 38/2005-ОЗ (в ред. от 24 де-

кабря 2019 г.) «О статусе и границе городского окру-

га Фрязино»7, муниципальное образование город 

Фрязино Московской области наделен статусом го-

родского округа. В границе данного муниципально-

го образования кроме города Фрязино расположена 

деревня Чижово. Закон имеет приложение — карту 

(схему) и описание границ города.

Аналогичным образом вопрос решен и в отно-

шении наукограда города Бийск Алтайского края8. 

В границах городского округа Бийск находятся не 

только город Бийск, но и другие населенные пун-

кты — село Жаворонково, поселок Нагорный, село 

Одинцовка и село Фоминское.

Законом Московской области от 29 октября 

2004 г. № 134/2004-ОЗ (в ред. от 12 июля 2021 г.) 

«О статусе и границе городского округа Реутов»9 

муниципальное образование «Город Реутов Мо-

сковской области» наделен статусом городского 

округа. К закону приложена карта (схема) и описа-

ние границ города.

Границы наукограда Обнинск определены Зако-

ном Калужской области от 28 декабря 2004 г. № 7-ОЗ 

(в ред. от 25 июня 2021 г.) «Об установлении границ 

муниципальных образований, расположенных на 

территории административно-территориальных 

единиц “Бабынинский район”, “Боровский рай-

он”, “Дзержинский район”, “Жиздринский рай-

он”, “Жуковский район”, “Износковский район”, 

“Козельский район”, “Малоярославецкий рай-

он”, “Мосальский район”, “Ферзиковский рай-

он”, “Хвастовичский район”, “Город Калуга”, “Го-

род Обнинск”, и наделении их статусом городского 

поселения, сельского поселения, городского окру-

га, муниципального района»10.

Границы наукограда Мичуринск Тамбовской об-

ласти определены специальным областным зако-

нодательным актом — Законом Тамбовской обла-

7 Ежедневные новости. Подмосковье. 2005. 19 февраля. № 31.
8 Закон Алтайского края от 7 ноября 2006 г. № 115-ЗС (в ред. 

от 2 марта 2018 г.) «О статусе и границах муниципального и 
административно-территориального образования город Бийск 
Алтайского края» // Сборник законодательства Алтайского 
края. 2006. № 127. Ч. 2. С. 6. 

9 Ежедневные новости. Подмосковье. 2004. 13 ноября. № 216.
10 Вестник Московской областной Думы. 2004. № 11.

сти от 2 ноября 2017 г. № 155-З (в ред. от 29 ноября 

2017 г.) «Об установлении границ муниципально-

го образования город Мичуринск Тамбовской обла-

сти и определении места нахождения его представи-

тельного органа и о признании утратившими силу 

отдельных положений некоторых законодательных 

актов Тамбовской области»11. Согласно ст. 2 закона, 

в границы муниципального образования город Ми-

чуринск Тамбовской области входит один населен-

ный пункт — город Мичуринск.

Законом Московской области от 21 мая 2014 г. 

№ 53/2014-ОЗ (в ред. от 24 декабря 2019 г.) «О пре-

образовании городского округа Королев и город-

ского округа Юбилейный, о статусе и установлении 

границы вновь образованного муниципального об-

разования»12 в соответствии с Федеральным зако-

ном «Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» город-

ской округ Королев и городской округ Юбилейный 

объединены во вновь образованное муниципальное 

образование, наделенное статусом городского окру-

га — город Королев.

В соответствии с Законом Новосибирской об-

ласти от 2 июня 2004 г. № 200-ОЗ (в ред. от 2 мар-

та 2021 г., с изм. от 10 февраля 2022 г.) «О статусе и 

границах муниципальных образований Новосибир-

ской области»13 муниципальное образование рабо-

чий поселок Кольцово наделен статусом городско-

го округа (п. 5 ст. 2).

Необходимо отметить, что законы субъектов 

Российской Федерации о границах наукоградов не 

упоминают про этот статус, что вполне обоснован-

но, поскольку это не отнесено к компетенции орга-

нов государственной власти субъектов РФ. В соот-

ветствии с ч. 1.1 ст. 10 Закона № 131-ФЗ наделение 

муниципальных образований статусом городского 

округа осуществляется законами субъектов Россий-

ской Федерации, равно как и установление и изме-

нение границ территорий муниципальных образо-

ваний (ч. 2). Подходы региональных законодателей 

отличаются — в Москве нет специального закона о 

границах города Троицка.

Полагаем целесообразным в Законе № 70-ФЗ 

уточнить, что наукоград в городе федерального 

значения является внутригородской территорией 

(внутригородским муниципальным образованием).

11 Тамбовская жизнь (специальный выпуск). 2017. 10 ноября. 
№ 86 (1834).

12 Ежедневные новости. Подмосковье. 2014. 3 июня. № 98.
13 Ведомости Новосибирского областного Совета депутатов. 2004. 

№ 26.
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Внесение законопроекта № 40361-8 «Об общих 
принципах организации местного самоуправле-
ния в единой системе публичной власти» в Государ-
ственную Думу РФ и его последующее обсуждение 
показали, что вопросы правового регулирования 
организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации находятся в зоне постоянного вни-
мания как законодателей, так и правопримените-
лей. При этом далеко не всегда указанные субъекты 
находят взаимопонимание и компромисс в целях 
поиска оптимального поступательного развития 
муниципальной власти на всей территории нашего 
государства. Вместе с тем присутствует одно очень 
важное направление правового регулирования 
местного самоуправление, которое до настояще-
го времени остается вне зоны пристального внима-
ния, — это особенности правового регулирования 
местного самоуправления на отдельных территори-
ях. Действующий Федеральный закон от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Феде-
рации» (далее — Закон № 131-ФЗ) содержит в се-
бе 11 разновидностей территорий, где присутствуют 
особенности осуществления местного самоуправле-
ния. В рамках настоящего исследования хотелось бы 
остановиться подробнее только на одной из них — 
наукоградах. Статья 81 названного федерального 
закона устанавливает всего два положения относи-
тельно данной территории. Первое: наукоград — это 
городской округ и второе — особенности осущест-
вления местного самоуправления в наукоградах 
устанавливаются федеральным законом.

В ст. 85 законопроекта № 40361-8 также есть ука-
зание на то, что особенности организации мест-
ного самоуправления на территории наукоградов 
могут быть установлены названным федеральным 
законом в случае его принятия и иными федераль-
ными законами. Таким образом, и в настоящее 
время, и в представленном тексте законопроекта 
№ 40361-8 используется бланкетный способ фор-
мирования правовой основы осуществления осо-
бенностей функционирования местного самоуп-
равления в наукоградах. Известный представитель 
уральской школы права С.С. Алексеев в своих рабо-
тах, посвященных анализу различных видов норм, 
отмечал, что бланкетное изложение позволяет не 
только устранить ненужные повторения, но и обес-
печить стабильность правового регулирования при 
изменении законодательства (правил)1. Не оспари-
вая возможность применения отсылочного и блан-
кетного способов в регулировании правоотноше-
ний в области местного самоуправления, с одной 
стороны, следует не забывать о том, что использова-
ние любых правил и механизмов юридической тех-
ники должно быть обоснованным и выверенным, 
не противоречить единому общему комплексному 
подходу к формированию законодательства о мест-
ном самоуправлении, а наоборот, развивать и укреп-
лять базисную нормативную основу конституцион-
ных и иных гарантий его присутствия на всей терри-
тории Российской Федерации. Вместе с тем анализ 

1 Алексеев С.С. Общая теория права : учебник. 2-е изд. М., 2009. 
С. 496.
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сложившейся системы правового регулирования 
местного самоуправления в наукоградах как раз го-
ворит о неэффективном подходе федерального за-
конодателя к применению отсылочного и бланкет-
ного правового регулирования.

Федеральный закон от 7 апреля 1999 г. № 70-ФЗ 
«О статусе наукограда Российской Федерации» (да-
лее — Закон № 70-Ф З) по смыслу бланкетной от-
сылки Закона 131-ФЗ призван установить особен-
ности осуществления местного самоуправления в 
наукограде как городском округе. Однако на самом 
деле эту функцию названный закон не выполня-
ет. Во-первых, в Законе № 70-ФЗ отсутствует пред-
мет правового регулирования (круг общественных 
отношений), которому он посвящен. Такое зна-
чительное упущение в соблюдении правил юри-
дической техники самым непосредственным об-
разом, сказалось не только на содержании самого 
федерального закона, но и на качестве норм, ко-
торые содержатся в данном нормативном акте. 
Закон № 70-ФЗ состоит в настоящее время из 
15 действующих статей, из которых большая часть 
норм либо не относятся к особенностям организа-
ции местного самоуправления, либо имеют к дан-
ному вопросу самое косвенное отношение, и вряд 
ли могут говорить о каких-то существенных осо-
бенностях осуществления местного самоуправле-
ния в наукограде как разновидности городского 
округа, чтобы посвящать этому бланкетную норму 
в Законе № 131-ФЗ. Фактически прямое отноше-
ние к особенностям осуществления местного само-
управления в наукоградах имеют лишь положения 
ст. 8.1 Закона № 70-ФЗ, определяющие права ор-
ганов местного самоуправления при реализации 
мероприятий, предусмотренных планом меро-
приятий по реализации стратегии социально-эко-
номического развития наукограда как муници-
пального образования в статусе городского округа. 
Усиливают сомнение в необходимости бланкетного 
регулирования особенностей осуществления мест-
ного самоуправления в наукоградах и положения 
закона-спутника — Федерального закона от 23 ав-
густа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной 
научно-технической политике», который упомянут 
в ст. 2 Закона № 70-ФЗ как один из актов, определя-
ющих правовую основу функционирования науко-
градов в Российской Федерации. Названный закон 
вообще не содержит положений, определяющих 
полномочия органов местного самоуправления ни в 
области формирования и реализации государствен-
ной научно-технической политики, ни в области го-
сударственной поддержки инновационной деятель-
ности. В законопроекте № 40361-8 ч. 1 ст. 32 также 
среди полномочий органов местного самоуправле-
ния по решению вопросов непосредственного обе-
спечения жизнедеятельности населения не содер-
жит каких-либо указаний на участие в реализации 
законодательства о науке и государственной науч-
но-технической политике.

Какими видятся перспективы дальнейшего при-
сутствия наукоградов в системе российского зако-
нодательства? Представляется, что для того, чтобы 
ответить на заданный вопрос, необходимо отме-
тить, что на сегодняшний момент правовой статус 
наукограда имеет двойственную природу: с одной 
стороны, наукоград является муниципальным об-

разованием в статусе городского округа — с прису-
щими данному виду муниципальных образований 
территориальными, экономическими и организа-
ционно-правовыми основами; с другой стороны — 
территорией, в пределах которой присутствует на-
учно-производственный комплекс, включающий в 
себя научные и иные организации, осуществляю-
щие свою деятельность в соответствии с приоритет-
ными направлениями развития науки, технологий 
и техники Российской Федерации. При этом нель-
зя не отметить, что указанные две стороны право-
вого статуса наукограда в Российской Федерации 
между собой слабо взаимосвязаны на уровне нор-
мативного регулирования. В этой связи очевидно, 
что восприятие наукограда как территории, имею-
щей научно-производственный комплекс, очевид-
но, должно быть основано на иной правовой при-
роде, чем наукоград, — как вид городского округа, 
в пределах которого населением и (или) органами 
местного самоуправления осуществляется решение 
вопросов местного значения.

В случае восприятия и реализации федеральным 
законодателем правовой основы первого из выше-
названных подходов, несомненно, следует учиты-
вать зарубежный опыт создания наукоградов, при 
котором наукограды, как правило, ассоциируют-
ся с наименованием «технополисы» или «технопар-
ки». Несмотря на различия в названиях, цель по-
добных образований одинакова: сосредоточить в 
одном месте всю необходимую инфраструктуру для 
развития наукоемкого бизнеса (изобретателей, биз-
нес-консультантов, финансовые учреждения и так 
далее) и предоставить высокотехнологичным пред-
приятиям возможность коллективно использовать 
эту инфраструктуру на максимально льготных ус-
ловиях. Об этом свидетельствуют и многочислен-
ные толкования понятия технополис (technopolise: 
от греч. techne — мастерство и polis — город) как со-
временной формы территориальной интеграции на-
уки, образования и высокоразвитого производства, 
которая представляет собой единую научно-произ-
водственную и учебную, а также жилую и культур-
но-бытовую зону, объединенную вокруг научного 
центра, обеспечивающую непрерывный инноваци-
онный цикл на базе научных исследований. Таким 
образом, при названном подходе акцент законода-
теля формируется на закреплении наукограда как 
особой разновидности территории, включающей в 
себя высокотехнологичные предприятия со значи-
тельной концентрацией кадровых и материальных 
научно-технических ресурсов, использование ко-
торых направлено на реализацию науки и государ-
ственной научно-технической политики.

Среди преимуществ данного подхода в право-
вом регулировании наукоградов следует отметить, 
во-первых, формирование наиболее оптимальных 
форм взаимодействия науки и производства, по-
скольку такое функционирование наукограда стро-
ится на основе органичного соединения новейших 
научных идей и внедренческой деятельности, до-
веденной до стадии массового выпуска новой про-
дукции. Во-вторых, при таком подходе наукогра-
ды формировались бы прежде всего при научных 
центрах и университетах, не имея строгой привяз-
ки к территориальным основам функционирова-
ния муниципалитетов, поскольку государственные 
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и муниципальные органы могут участвовать, но 
не должны быть базовыми финансовыми донора-
ми наукоградов, а в развитии территории наукогра-
да равным образом заинтересованы как научные уч-
реждения, так и представители бизнес-структур, что 
превращает технополис не столько в территорию 
осуществления местным сообществом и формиру-
емыми им органами местного самоуправления зо-
ну решения «публичных дел», сколько в территорию 
партнерства государственных, муниципальных, на-
учных и бизнес-структур в развитии экономиче-
ских, технико-технологических, научно-исследова-
тельских, коммуникационных, социально-бытовых 
и прочих вопросов, далеко выходящих по своей зна-
чимости и объему по отношению к организацион-
ным, территориальным, экономическим и иным 
основам именно местного самоуправления.

В случае же если федеральный законодатель и 
дальше полагает возможным особый подход к связ-
ке «наукоград — муниципальное образование», 
то с учетом положений ст. 12, ч. 3 ст. 132 Консти-
туции РФ следует нормативно установить право-

вые особенности осуществления именно местного 
самоуправления в наукоградах, базовые принци-
пы взаимодействия органов местного самоуправле-
ния наукоградов с органами государственной вла-
сти как по решению вопросов местного значения 
в интересах населения, проживающего на террито-
рии наукограда, так и форм и порядка участия ор-
ганов местного самоуправления самостоятельно 
или во взаимодействии с органами государственной 
власти в реализации полномочий в области науки и 
государственной научно-технической политики на 
территории наукограда.

В противном случае существующий подход в 
применении бланкетного способа правового регу-
лирования особенностей осуществления местно-
го самоуправления в наукоградах и его продолжа-
ющееся отражение в законопроекте № 40361-8 не 
только не оправдано, но и не достигает своего целе-
полагания, излишним образом засоряет и без того 
крайне обширное как по форме, так и по содержа-
нию законодательство о местном самоуправлении 
в России.
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1. 27 мая 2022 г. в рамках Всероссийской на-

учно-практической конференции с международ-

ным участием «Тенденции развития местного са-

моуправления на современном этапе: V ежегодные 

муниципальные чтения» состоялось расширен-

ное заседания научно-экспертного совета базо-

вой кафедры муниципального права и урбанистики 

Югорского государственного университета.  Цель 

дискуссии — обсудить гипотетическую возмож-

ность создания первого гуманитарного наукограда 

на территории Ханты-Мансийска.

Создание гуманитарного наукограда глава го-

рода объяснил поиском возможных направлений 

развития территории в условиях, когда у города 
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полностью отсутствует собственное производство. 

Другая особенность города связана с тем, что го-

род не боится идти на эксперименты, выступать пи-

лотной площадкой. Например, Ханты-Мансийск 

регулярно занимает первые места по проекту «Ум-

ный город», на территории города активно реали-

зуется программа «Безопасный город»; город ре-

гулярно занимает лидирующие позиции в индексе 

Минстроя России по качеству городской среды; 

Ханты-Мансийск выступал пилотной площадкой 

по муниципальному контролю. В новейшей исто-

рии Ханты-Мансийск уже сумел решить задачу по 

созданию на своей площадке спортивной базы.

Как сказал глава города в ходе заседания, 

«самостоятельную ценность имеет и движение к 

получению статуса гуманитарного наукограда». 

Это позволит привлечь ученых. По словам М.П. Ря-

шина, необходимо формировать механизм повы-

шения местной научно-исследовательской актив-

ности, предусматривать элементы стимулирования 

научной деятельности. Отдельной задачей являет-

ся привлечение на постоянной основе известных 

представителей научных сообществ, формирование 

собственных научных школ.

Присутствующие поддержали высказанные 

предложения, обозначили возможные контуры 

идеи по созданию наукограда, обсудили возможные 

направления деятельности.

Следует отметить, что именно сейчас уделяет-

ся большое внимание пространственному развитию 

страны, эффективному развитию территорий ма-

лых и средних городов. В этом году большое значе-

ние приобретают меры, направленные на противо-

действие имеющемуся санкционному давлению и 

создание собственных научных разработок в разных 

сферах. Поэтому обсуждаемые задачи приобретают 

дополнительную значимость.

Очевидно, что для осуществления высказан-

ных идей необходимо иметь представление о тех 

возможностях, которые предоставляет действу-

ющее законодательство, вспомнить опыт созда-

ния научных городков в советское время. С этой 

точки зрения все имеющееся многообразие рос-

сийских моделей можно разбить на две большие 

группы: научно-правовой статус получает вся терри-

тория муниципального образования или его часть. 

Отдельная задача — создание научного центра на 

территории города.

2. Анализ действующего федерального законо-

дательства показывает, что научно-правовой ста-

тус, который присваивается всей территории муни-

ципального образования, есть только у наукоградов 

и закрытых административно-территориальных об-

разований (ЗАТО).

И ЗАТО, и наукограды — территории, имеющие 

научно-производственные базы, которые создава-

лись по решению высших органов государствен-

ной власти. И наукограды, и ЗАТО создавались как 

«урбанистическая элита», по своей функциональ-

ной структуре принадлежали к городам нового типа. 

Это проявлялось, например, в гарантированно вы-

соком финансировании, оснащении научных ин-

ститутов и их подразделений самым современным 

оборудованием, привилегированным положением 

жителей, особым (столичным) товарным снабжени-

ем. Территории обладали автономным и повышен-

ной надежности электро- и водоснабжением, высо-

ким качеством градостроительства. Эти территории 

должны были позволять хорошо и удобно рабо-

тать, достойно жить и пристойно отдыхать1. Жители 

всегда знали, что особый статус территории связан с 

выполнением важных общегосударственных задач.

Если для наукоградов в целом выдерживалось 

сочетание трех базовых элементов «наука — обра-

зование — производство», то в ЗАТО это не всегда 

присутствовало. Некоторые исследователи прихо-

дят к выводу, что «советская модель» не включала 

университеты как базовый элемент города науки2.

2.1. Наукограды. Все территории, получившие 

статус наукограда, создавались еще в советское вре-

мя. В составе наукограда, как правило, присутству-

ют центры фундаментальной и прикладной науки, а 

также опытные и промышленные производства со-

ответствующего профиля3.

Термин «наукоград» был введен в научный обо-

рот в августе 1991 г. что дает формальное основа-

ние считать эту дату началом формирования госу-

дарственной политики в отношении наукоградов4.

Погрузившись в проблематику наукоградов, с 

удивлением обнаружила, что зарождение государ-

ственной политики в отношении наукоградов про-

изошло по инициативе лидеров местного само-

управления наукоградов5. Это следует не только из 

воспоминаний очевидцев, но и из текста Указа Пре-

зидента РФ от 7 ноября 1997 г. № 1171 «О мерах по 

развитию наукоградов как городов науки и высо-

ких технологий», где прямо говорится о необходи-

мости государственной поддержки муниципальных 

образований с градообразующими научно-произ-

водственными комплексами (наукограды), осу-

ществляющими научную, научно-техническую, ин-

новационную деятельность, экспериментальные 

разработки и подготовку кадров по приоритетным 

для государства направлениям развития науки и 

техники.

В ст. 1 Федерального закона от 7 апреля 1999 г. 

№ 70-ФЗ (ред. от 20.04.2015) «О статусе наукогра-

да Российской Федерации» определено, что нау-

коград — муниципальное образование со статусом 

1 Лаппо Г.М., Полян П.М. Наукограды: вчерашние запретные 
и полузапретные города — сегодняшние точки роста // Мир 
России. 2008. № 1. С. 27–28.

2 Мальцева А.А., Монахов И.А., Барсукова Н.Е., Веселов И.Н. 
Наукограды России и Великобритании: «cui bono»? // Инно-
вации. 2016. № 7. С. 41.

3 Более подробно об этом см., например: Лаппо Г.М., Полян П.М. 
Наукограды: вчерашние запретные и полузапретные горо-
да — сегодняшние точки роста // Мир России. 2008. № 1.
С. 20–49 ; Агирречу А.А. Особенности формирования науко-
градов России // Проблемы урбанизации на рубеже веков / 
отв. ред. А.Г. Махрова. Смоленск : Ойкумена, 2002. С. 133–144.

4 На сайте «Союза развития наукоградов» говорится, что термин 
«наукоград» был введен впервые в городе Жуковском Москов-
ской области Спартаком Петровичем Никаноровым и Натальей 
Константиновной Никитиной при создании движения «Союз 
развития наукоградов». Более подробно об этом см.: https://
naukograds.ru/ 

5 Доклад «О состоянии государственной политики о наукогра-
дах и направлениях ее развития» // Государственная власть и 
местное самоуправление. 2006. № 7, 8, 9.
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городского округа, имеющее высокий научно-тех-

нический потенциал, с градообразующим на-

учно-производственным комплексом. В самом 

законе сформулированы критерии, которые позво-

ляют соответствующему муниципальному образо-

ванию претендовать на получение этого статуса. 

Анализ данных критериев показывает, что на со-

ответствующей территории на момент присвое-

ния соответствующего статуса уже должен быть 

довольно высокий научно-производственный по-

тенциал. «Наукоград потому и наукоград, что в его 

основе — наука. Передовая, современная наука не 

делается в одиночку, ее поддержание и развитие 

возможно лишь тогда, когда есть критическая мас-

са и отлаженная инфраструктура научного сообще-

ства»6.

В настоящее время статус наукоградов при-

своен 13 муниципальным образованиям, кото-

рые расположены на территориях 5 субъектов РФ. 

Кроме того, есть Петергоф, у которого был данный 

статус. Петергофу статус наукограда был присво-

ен в 2005 г. на пять лет; продления статуса не прои-

зошло. Называются разные причины сложившей-

ся ситуации, одна из них — невыполнение взятых 

обязательств7. В контексте задачи, обозначенной 

главой Ханты-Мансийска именно Петергоф как 

наукоград представлял определенный интерес, по-

скольку в отличие от остальных наукоградов к на-

правлениям его развития были отнесены исследова-

ния, связанные с восстановлением и содержанием 

музейных, исторических и культурных ценностей8. 

Петергоф — единственный наукоград, в деятельно-

сти которого хоть и пунктирно, но проявляется гу-

манитарная направленность исследований.

2.2. Закрытые административно-территориаль-
ные образования (ЗАТО). В ст. 1 Закона РФ от 14 июля 

1992 г. № 3297-1 (ред. от 15.04.2022) «О закрытом ад-

министративно-территориальном образовании» 

говорится, что закрытым административно-тер-

риториальным образованием признается имею-

щее органы местного самоуправления администра-

тивно-территориальное образование, созданное в 

особом порядке, в целях обеспечения безопасного 

функционирования находящихся на его территории 

организаций, осуществляющих разработку, изго-

товление, хранение и утилизацию оружия массово-

го поражения, переработку радиоактивных и других 

представляющих повышенную опасность техноген-

ного характера материалов, военных и иных объ-

ектов, для которых в целях обеспечения обороны 

страны и безопасности государства устанавлива-

ется особый режим безопасного функционирова-

ния и охраны государственной тайны, включающий 

специальные условия проживания граждан.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 

5 июля 2001 г. № 508 (ред. от 16.02.2021) «Об утверж-

дении перечня закрытых административно-тер-

6 Лаппо Г.М., Полян П.М. Наукограды: вчерашние запретные и 
полузапретные города — сегодняшние точки роста. С. 28.

7 См., напр.: https://www.dp.ru/a/2007/10/22/Petergofu_s_trudom_
dajutsja или https://gazeta.spb.ru/28871-0/ 

8 Постановление Правительства РФ от 23 июля 2005 г. № 449 
«О присвоении статуса наукограда Российской Федерации 
г. Петергофу» // СПС «Гарант».

риториальных образований и расположенных на 

их территориях населенных пунктов», в настоя-

щее время статусом ЗАТО обладают 38 муниципаль-

ных образований, расположенных на территории 

22 субъектов Российской Федерации и имеющих 

ведомственное подчинение Министерству оборо-

ны РФ, Министерству промышленности и торгов-

ли РФ, государственным корпорациям «Росатом» и 

«Роскомос».

Значительная часть вышесказанного в отноше-

нии наукоградов применима и к ЗАТО, хотя для 

данных территорий цель, ради которой создавалось 

ЗАТО, имела значительно большую окраску. Более 

серьезными были и дополнительные меры социаль-

ной поддержки и защиты жителей, включая особое 

медицинское обслуживание.

Необходимо добавить, что особый режим се-

кретности и безопасности территории означает ее 

физическую изоляцию от внешнего мира и осо-

бый режим въезда-выезда. В последние годы стали 

приниматься различные решения, направленные 

на то, чтобы данные территории стали «видимыми» 

для привлечения инвестиций, выполняли функции 

обычных городов. Например, 8 ЗАТО (в том чис-

ле 5 ЗАТО атомной отрасли) присвоен статус тер-

риторий опережающего социально-экономическо-

го развития9.

Несмотря на традиционно особое отношение 

к ЗАТО, эти территории не избежали серьезных 

проблем. Как верно подметил один из выступав-

ших на совещании в Совете Федерации, «террито-

рии с жителями поместили за забор, а поместив за 

забор, про них забыли». Сейчас для большинства фе-

деральных органов государственной власти ЗАТО яв-

ляются «обычными городскими округами», которые 

иногда воспринимаются как города областного зна-

чения. Люди и инфраструктура стареют; занимать-

ся привлечением инвестиций для развития террито-

рии в условиях особого административного режима 

не очень просто. А ведь эти территории по-прежне-

му имеют важное общегосударственное значение10.

3. От наукоградов и ЗАТО следует отличать ряд 

других территории, в том числе:

— инновационный центр «Сколково» и иные 

инновационные научно-технологические центры;

— академгородки и университетские городки.

Если инновационный центр «Сколково» и на-

учно-технологические центры создавали в нача-

ле 2000-х годов, то академгородки и университетс-

кие городки создавали значительно раньше — 

в советское и даже дореволюционное время. 

Другая особенность связана с тем, что академго-

родки, университетские городки в России не име-

ют официального научно-правового статуса, хотя 

9 По материалам Совещания с участием представителей госу-
дарственных органов «О мерах государственной поддержки 
развития закрытых административно-территориальных обра-
зований». М., Совет Федерации. 18 ноября 2021 г. С. 6, 41.

10 Более подробно об этой дискуссии см. видеозапись совеща-
ния на тему «О мерах государственной поддержки развития 
закрытых административно-территориальных образований», 
прошедшего 18 ноября 2021 г. в Совете Федерации, которая раз-
мещена на сайте: https://www.youtube.com/watch?v=70nSjy6tjto
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попытки изменить эту ситуацию предпринимались 

неоднократно.

3.1. Сколково и инновационные научно-техноло-
гические центры. В Федеральном законе от 28 сен-

тября 2010 г. № 244-ФЗ (ред. от 02.07.2021) «Об ин-

новационном центре “Сколково”» говорится, что 

инновационный центр «Сколково» — совокупность 

инфраструктуры территории инновационного цен-

тра «Сколково» и механизмов взаимодействия лиц, 

участвующих в реализации проекта, в том числе пу-

тем использования этой инфраструктуры. Терри-

тория Центра — земельные участки, которые нахо-

дятся в границах территории, предназначенной для 

реализации проекта и определенной в установлен-

ном Правительством РФ порядке, и принадлежат на 

праве собственности или на праве аренды управля-

ющей компании. Иными словами — это не муници-

пальное образование или иное публично-правовое 

образование. Территорию «Сколково» составляют 

части территорий нескольких муниципальных об-

разований, первоначально расположенных в гра-

ницах Одинцовского района Московской области. 

Собственных органов местного самоуправления у 

Сколково нет; функции управления территорией 

осуществляет управляющая компания, которой пе-

реданы некоторые полномочия органов публичной 

власти.

Подобный подход присутствует и в Федераль-

ном законе от 29 июля 2017 г. № 216-ФЗ (ред. от 

02.07.2021) «Об инновационных научно-технологи-

ческих центрах и о внесении изменений в отдель-

ные законодательные акты Российской Федера-

ции». В нем говорится о том, что инновационный 

научно-технологический центр — совокупность ор-

ганизаций, основной целью деятельности которых 

является осуществление научно-технологической 

деятельности, и иных лиц, деятельность которых 

направлена на обеспечение функционирования та-

кого центра, действующих на определенной Пра-

вительством РФ территории. Для целей управ-

ления создается фонд, управляющая компания. 

Также, как и в случае со «Сколково», на территории 

инновационного научно-технологического цен-

тра не осуществляются полномочия органов мест-

ного самоуправления, которые возложены соответ-

ствующим федеральным законом на управляющую 

компанию.

3.2. Академгородки или научные городки. Решение 

о создании академгородков принималось еще в со-

ветское время на уровне высших органов власти и 

каждый раз являлось уникальным, нацеленным на 

решение конкретной общегосударственной задачи.

Первый академгородок был создан в Новоси-

бирске. Научный центр строился в отдалении от 

признанных научных столиц — Москвы и Ленин-

града, с тем чтобы оторваться от существующих ав-

торитетов. Это же правило касалось и томских уче-

ных, несмотря на то что их десант в Новосибирск 

был внушительным. Основатели академгородка 

стремились создать возможности для рождения но-

вых научных школ. По их мнению, «активная по-

мощь наиболее талантливым и передовым коллек-

тивам позволит решить и другую задачу — очистить 

науку от лжеученых, от бесплодных институтов». 

В структуре академического городка предусматри-

вался университет, студентам которого должны чи-

тать лекции ученые, делающие науку в академиче-

ских институтах. Университет не должен был иметь 

собственных учебных лабораторий, предполага-

лось, что его студенты будут практиковаться на но-

вейшем оборудовании этих институтов11.

Правда, в 2012 г. данная уникальная конструк-

ция чуть не была разрушена на основании реше-

ния районного суда, когда судья Советского района 

г. Новосибирска вынес решение о том, что в фи-

зико-математической школе при Новосибирском 

государственном университете не могут препода-

вать ученые СО РАН и профессора университета, 

а только учителя, окончившие педагогический вуз. 

Новосибирский областной суд после вмешатель-

ства прессы это решение районного судьи отме-

нил12.

Основатели Академгородка смогли заложить 

междисциплинарность научных исследований, со-

брать блестящий состав молодых ученых; к работе 

в начале 1960-х привлекалось большое количество 

выпускников московских и ленинградских вузов, 

которых специально отбирали и приглашали, по-

ка они были на старших курсах (среди прочего, им 

создавались привлекательные жилищно-бытовые 

условия). Уникальные градостроительные и архи-

тектурные решения были нацелены на создание ус-

ловий для научной деятельности. Любопытно, что 

приоритет науки и творчества проявлялся во мно-

гом. Например, ни один глава Советского района, 

частью которого является Академгородок, не мог 

быть назначен на должность без согласования с ру-

ководством Сибирского отделения Академии наук.

В новейшей российской истории дважды пред-

принимались усилия по принятию федерального за-

кона о статусе академгородков в Российской Феде-

рации. Каждый раз подготовленные законопроекты 

получали отрицательные заключения и снимались с 

дальнейшего рассмотрения. Одна из причин — по-

пытка изменения механизма финансирования этих 

территорий.

Проект федерального закона № 97801992-2 

«О статусе академгородка Российской Федерации» 

был внесен в Государственную Думу в 1997 г. членом 

Совета Федерации от Томской области В.М. Крес-

сом. В первой статье данного законопроекта гово-

рилось, что академгородком является муниципаль-

ное образование в форме академического научного 

центра Российской Федерации, специально создан-

ного или создаваемого для ведения и обеспечения 

многопрофильной комплексной научной, науч-

но-педагогической и научно-технической деятель-

ности. Академгородок, как академический научный 

центр, координационно объединяет деятельность 

входящих в его состав академических научных уч-

реждений и организаций, учебных учреждений от-

раслевых научно-технических организаций и опыт-

но-производственных предприятий, направленную 

11 Ложкин А. Академгородок. Судьба утопии. URL: https://
alexander-loz.livejournal.com/123023.html

12 Люлько А. К вопросу о необходимости юридического статуса 
для академгородков // Власть. 2013. № 4. С. 23–25.
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на проведение комплексных междисциплинар-

ных научных исследований и практическую реа-

лизацию их результатов. Академгородок имеет не-

обходимую систему инженерных и транспортных 

сооружений, коммуникаций и служб, обеспечиваю-

щих эффективную научную, научно-техническую, 

опытно-производственную и инновационную дея-

тельность, а также сферу социальных и коммуналь-

ных услуг.

В 2013 г. депутаты Государственной Думы 

А.А. Журавлев, С.А. Жигарев внесли проект феде-

рального закона № 242173-6 «О статусе академго-

родков в Российской Федерации». Под академго-

родком было предложено понимать муниципальное 

образование, на территории которого осуществля-

ется научная, научно-техническая и инновацион-

ная деятельность, направленная на получение но-

вых научных знаний в различных сферах науки, 

подготовку научных кадров высшей квалификации, 

создание новых технологий и техники и их реали-

зацию.

В настоящее время все общепризнанные ака-

демгородки являются административными района-

ми больших городов (Новосибирска, Томска, Ир-

кутска, Красноярска).

3.3. Университетские городки — это общемиро-

вая практика. В России они стали создаваться еще в 

дореволюционное время, хотя в настоящее время в 

России их почти нет; чаще используется другой тер-

мин — «университетский кампус».

Университетский город — это населенный 

пункт, в котором большую часть населения состав-

ляют студенты. Университет может быть крупным 

по размеру, может также включать в себя несколько 

специализированных институтов, либо в городе на-

ходятся несколько равнозначных вузов13.

Принято считать, что классическим российским 

университетским городом является Томск. По ста-

тистике, каждый пятый житель города — студент; 

еще в 2015 г. Томск зарегистрировал товарный знак 

«Университетская столица России». Зарубежный 

13 Богомолов А.В. Университетский город как основа бренда 
территории // Брендинг малых и средних городов России: опыт, 
проблемы, перспективы : материалы Всероссийской заочной 
научно-практической конференции. Екатеринбург, 2014. 
С. 77–80.

опыт показывает, что университеты зачастую явля-

ются «невидимыми» для города, органы управления 

городом не используют весь потенциал универси-

тетского городка14.

Иннополис — первый российский город, по-

строенный с нуля на постсоветском пространстве; 

город отличается нестандартной архитектурой, уди-

вительными разработками. Например, ключевой 

показатель эффективности работы мэрии — ин-

декс счастья жителей15. Иннополис имеет статус го-

родского поселения, расположенного около Каза-

ни (Республика Татарстан). В нем настолько мало 

жителей, что вместо представительного органа со-

бирается сход жителей, а сама мэрия размещает-

ся на первом этаже жилого дома. Но говорить об 

Иннополисе как об университетском городе пока 

рано — слишком мало времени прошло с момен-

та создания. Официальное открытие города состоя-

лось 9 июня 2015 г., хотя университет начал прини-

мать студентов в 2013 г.

Иннополис и Сколково являются примером соз-

дания научных центров «с нуля». Результаты про-

явятся чуть позже, но уже видно, что в отличие от 

академгородков, создававшихся в советское время, 

немалое внимание уделяется конкурентоспособно-

сти создаваемых продуктов, привлечению бизне-

са. Введено понятие «резидент», означающее обя-

зательную аффилиацию создаваемого продукта с 

данной территорией, хотя сами резиденты физи-

чески могут находиться и за пределами территории 

Сколково или Иннополиса. Использование дистан-

ционных технологий позволяет устранить многие 

барьеры в работе и общении, однако наличие науч-

ной среды, возможность непосредственного обще-

ния и обсуждения тех или иных научных идей явля-

ется отдельной самостоятельной ценностью.

Подводя итог проведенному экспресс-обзору, 

следует отметить, что подобные наработки вполне 

могут быть использованы и в Ханты-Мансийском 

автономном округе при проработке вопроса о соз-

дании наукограда или иного научного городка.

14 Более подробно об этом см., например: Университетский город: 
архитектура смыслов : сб. статей / под ред. А.И. Щербинина и 
А.Н. Расходчикова. М., Томск, 2021. 152 с.

15 По материалам сайта https://innopolis.com/
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* Исследование выполняется при финансовой поддержке Российского фонда фундаментальных исследований, грант № 20-011-00791.

В последнее время исследованию различных 
аспектов юридического института территориальной 
организации1 публичной власти в Российской Фе-
дерации посвящено немало научных публикаций, 
монографий и диссертационных работ.

1 Бондарь Н.С. Территория как конституционно-правовая 
категория // Вестник юридического факультета Южного феде-
рального университета. 2016. № 4. Том 3. С. 7–14 ; Данько А.А. 
Проблемы территориального устройства субъектов Российской 
Федерации : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2015. 24 с. ; 
Ермолаева Ю.В. Административно-территориальное устрой-
ство субъектов Российской Федерации: конституционно-пра-
вовые вопросы : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Саратов. 
2013. 25 с. ; Лексин И.В. Территориальное устройство совре-
менного государства: конституционно-правовые проблемы. 
М., 2013. 341 с. ; Максимов А.Н. Территориальная организация 
местного самоуправления в России: проблемы совершен-
ствования правового регулирования : автореф. дис. … канд. 
юрид. наук. М., 2010. 26 с. ; Некрасов С.И. Территориальное и 
внетерриториальное (квазитерриториальное) в организации и 
функционировании публичной власти (к постановке пробле-
мы) // Конституционное и муниципальное право. 2014. № 2. 
С. 25–29 ; Нифанов А.Н. Территория Российской Федерации: 
конституционно-правовая теория : автореф. дис. ... д-ра юрид. 
наук. Белгород. 2020. 49 с. ; Территория в публичном праве / 
С.В. Нарутто, Е.С. Шугрина, И.А. Исаев, И.А. Алебастрова ; 
Моск. гос. юрид. ун-т имени О.Е. Кутафина. М. : Норма: 
ИНФРА-М, 2013. 319 с. ; Чертков А.Н. Правовое регулирование 
территориального устройства России: концепция и прогноз : 
автореф. дис. ... д-ра юрид. наук. М., 2012. 50 с. и др.

В то же время следует констатировать, что, 
во-первых, многие концептуальные теоретические 
и практические положения формирующегося но-
вого по названию института территориальной ор-
ганизации публичной власти являются в некоторых 
случаях новыми и отличными по содержанию от 
прежних юридических институтов (объединенных 
в теории и истории государства и права под наи-
менованием формы государства). Во-вторых,  фор-
мирующиеся положения института территориаль-
ной организации публичной власти, которые, как 
предполагается, должны в скором будущем приоб-
рести свойство доктринальных, в настоящее время 
все еще являются «неустойчивыми».  Во всяком слу-
чае, такая «неустойчивость» отчетливо проявляет-
ся в отсутствии доктринальных положений теории 
и практики территориальной организации публич-
ной власти, разделяемых большинством теоретиков 
и практиков.

С другой стороны, исследования юридическо-
го феномена территории в истории и теории го-
сударства и права, в конституционном (государ-
ственном) праве имеют достаточно длительную 
историю, сформировавшиеся традиции и апроби-
рованные методы исследований этого феномена 
как в отечественной юриспруденции (в том числе 

Некоторые современные проблемы теории и практики территориальной 
организации (устройства) публичной власти в Российской Федерации. 
Часть 1*

Дементьев Александр Николаевич, профессор Курского государственного университета, 

доктор юридических наук

dahalex@mail.ru

Представлены результаты анализа характеристик системы административно-территориального устройства в Россий-

ской Федерации в соотношении с территориальной организацией публичной власти. В конституционном праве обо-

значилась тенденция теоретического обоснования достаточности использования только термина «территория» в те-

ории территориальной организации публичной власти. На основе результатов анализа современного понимания и 

толкования различных историко-правовых и конституционно-правовых аспектов территориального устройства (орга-

низации) публичной власти в Российской Федерации обоснован вывод, заключающийся в отсутствии доктринальных 

положений теории и практики территориальной организации публичной власти, разделяемый большинством теорети-

ков и практиков. Обоснована необходимость формирования теории административно-территориального устройства в 

Российской Федерации как в федеративном государстве.

Ключевые слова: государственное устройство, федеративное устройство, территория, территориальная единица, адми-

нистративно-территориальная единица, публично-территориальный, административно-территориальное деление, ад-

министративно-территориальное устройство.

Some Modern Problems of Theory and Practice of the Territorial Organization (Structure) of Public 
Government in the Russian Federation. Part 1

Aleksandr N. Dementyev, Professor of the Kursk State University, LL.D.

The article presents results of an analysis of characteristics of the system of the administrative territorial structure in the Russian 

Federation in correlation with the territorial organization of public government. Constitutional law witnesses a trend for theoretical 

justification of sufficiency of the use of the “territory” term alone in the theory of the territorial organization of public government. 

Based on the results of an analysis of modern understanding and interpretation of various historical, legal and constitutional law 

aspects of the territorial structure (organization) of public government in the Russian Federation, the author justifies the conclusion 

shared by the majority of academicians and practitioners that there are no doctrinal provisions of the theory and practice of the 

territorial organization of public government. The need to establish a theory of the administrative territorial structure in the Russian 

Federation as a federal state is justified.
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и в советский период), так и в зарубежных право-
вых исследованиях2. В настоящее время спектр этих 
исследований, как уже было отмечено, может быть 
объединен в рамках научных изысканий в сфере те-
ории и практики территориальной организации 
публичной власти в Российской Федерации. Он про-
стирается от исследования проблем формирования 
теории феномена территории в публичном праве 
(в контексте углубленного исследования содержа-
ния правовой категории «форма территориальной 
организации государства» в истории и теории го-
сударства и права) до института административ-
но-территориального устройства субъектов Россий-
ской Федерации и территориальной организации 
местного самоуправления в Российской Федера-
ции, статуса федеральной территории и др.

В связи с внесением в 2020 г. поправок в Кон-
ституцию РФ и с последующим затем принятием 
федеральных законов о публичной власти3, а так-
же в еще большей степени после внесения в Госу-
дарственную Думу в конце 2021 г. законопроекта о 
радикальной реформе местной власти4 в большей 
степени, чем за последние почти тридцать лет, обо-
стрилась и актуализировалась проблема отсутствия 
современной удовлетворительной правовой тео-
рии административно-территориального устрой-
ства (организации) публичной власти в Российской 
Федерации. С практической точки зрения особое 
значение имеет, прежде всего в рамках такой тео-
рии, отсутствие обоснования и описания админи-
стративных, отражающих материальные объекты, 
характеристик территориальных единиц и террито-
риальных образований, которые были бы достаточ-
ны для формирования публично-территориальных 
единиц и публично-территориальных образова-
ний, а также административно-территориальных 
единиц и административно-территориальных об-
разований в системе территориальной организа-
ции публичной власти в Российской Федерации. 
Прежде чем представить теоретические и практи-
ческие результаты исследования некоторых аспек-
тов соотношения теории административно-терри-
ториального устройства (организации) публичной 
власти в Российской Федерации и в целом террито-
риальной организации публичной власти в государ-
стве, приведем типичные примеры, характеризую-
щие состояние исследований в этой сфере. Главный 
акцент в этом обзоре следует сделать на выделении 
и формулировании современных проблем админи-
стративно-территориального устройства (органи-
зации) публичной власти в Российской Федерации.

Развернутый обзор и  анализ современного по-
нимания и толкования различных историко-право-
вых и конституционно-правовых аспектов терри-
ториального устройства (организации) публичной 

2 См., например: Территория в публичном праве… ; Дементь-
ев А.Н. Историко-правовые аспекты административно-терри-
ториального устройства России // Московский юридический 
форум онлайн — 2020 : сб. тезисов докладов : в 4 ч. Ч 1. М. : 
РГ-Пресс, 2020. С. 295–296.

3 Федеральный закон от 8 декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государ-
ственном Совете Российской Федерации», Федеральный закон 
от 22 декабря 2020 г. № 473-ФЗ «О федеральной территории 
“Сириус”» // СПС «КонсультантПлюс».

4 Проект федерального закона № 40361-8 «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в единой системе пуб-
личной власти». URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/40361-8

власти в Российской Федерации и в зарубежных 
странах представлены в монографии5 сотрудни-
ков Московского государственного юридического 
университета имени О.Е. Кутафина С.В. Нарутто, 
Е.С. Шугриной, И.А. Исаева и И.А. Алебастровой. 
Несмотря на то что после выхода монографии в свет 
прошло уже более 10 лет и что при внимательном 
анализе у авторов монографии обнаруживаются за-
частую различия в подходах к современному тол-
кованию некоторых важных аспектов исследуемой 
темы, этот научный труд до сих пор остается наибо-
лее обобщенным и отражающим актуальные теоре-
тические и практические аспекты в теории терри-
ториального устройства (организации) публичной 
власти. Обратим внимание лишь на один пробел 
в указанном научном труде, трактовка которого 
имеет важное значение для исследования избран-
ной темы в настоящей статье. Авторы использу-
ют применительно к территории в публичном пра-
ве многократно и широко такую терминологию, 
как «территориальное устройство», «территори-
альная организации», «территориальное деление»6. 
Эти термины иногда в конкретных случаях исполь-
зуются в одинаковом контексте и не всегда без объ-
яснения и обоснования причин использования то-
го или иного термина7. К сожалению, и в других 
научных публикациях и диссертационных иссле-
дованиях, к содержанию которых автор будет об-
ращаться ниже, обоснование использования выше-
указанных терминов также зачастую не приводится. 
В рамках результатов исследований, представлен-
ных в настоящей статье, применительно к анали-
зу административно-территориального устройства, 
административно-территориальной организа-
ции, административно-территориального деления 
в Российской Федерации автор будет использо-
вать, по его мнению, наиболее обобщающую тер-
минологию — административно-территориальное 
устройство.

Принципиально важно выделить из общей темы 
исследований территориального устройства пуб-
личной власти прежде всего собственно юридиче-
скую теорию территории государства, «очерчен-
ную государственной границей, в пределах кото-
рой государство осуществляет свою юрисдикцию»8. 
При этом, как обоснованно указывает С.В. Нарутто, 
территорию государства необходимо рассматривать 
и классифицировать в виде двух «территориальных 
пространств»: 1) собственно территории государ-
ства, очерченной государственной границей, в пре-
делах которой оно осуществляет свою юрисдикцию, 

5  Территория в публичном праве…
6 Территория в публичном праве… С. 33, 55, 65, 147–148, 150, 

166 и др. В указ. монографии «Территория в публичном пра-
ве…» С.В. Нарутто, ссылаясь на профессора С.Н. Бабурина, 
обращает внимание и на возможность использования еще 
одного термина — «структура территории», понимаемого как 
внутреннее устройство государства.

7 Более того, Конституционный Суд РФ применительно к 
правовому понятию «территории» не вводит различий между 
термином «устройство» и термином «организация». Так, в 
Постановлении Конституционного Суда РФ от 24 января
1997 г. № 1-П понятие территориального устройства государ-
ства равнозначно территориальному «способу организации 
публичной власти», «основе построения и функционирования 
системы органов государственной власти». 

8  Территория в публичном праве… С. 33.
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Развитие территории

и 2) территориальных пространств, на которых су-
веренные права определяются в соответствии с нор-
мами международного права9.

Именно такой, обозначенный первым, «внут-
ренний» юридический статус территории государ-
ства должен рассматриваться и анализироваться с 
точки зрения административно-территориально-
го устройства территории государства и его частей. 
Главной юридической характеристикой территории 
государства, а также его частей является формально 
юридически закрепленная граница, которую, как 
представляется, и называют административной гра-
ницей. Во всяком случае, именно этот признак от-
личает формальную «юридическую» территорию от 
иных характеристик территории — географических, 
физических, политических, исторических, эконо-
мических и пр. Формально установленная органами 
публичной власти граница как территории государ-
ства, так и границы территории его частей являет-
ся отличительной характеристикой «юридической» 
территории.

В постсоветское время в Российской Федера-
ции, как справедливо указывают авторы моногра-
фии, происходит вытеснение использования таких 
терминов, как «государственное устройство», «на-
ционально-государственное устройство», «поли-
тико-территориальное устройство», «администра-
тивно-территориальное устройство»10. Вместо этих 
терминов используются термины «территориальное 
устройство государства», «государственно-террито-
риальное устройство», «федеративное устройство», 
«административно-территориальное устройство 
субъектов Российской Федерации». В последнее 
время все чаще используется понятие «территори-
альное устройство (организация) публичной вла-
сти». По обоснованному мнению И.А. Алеба-
стровой, «наиболее приемлемым и удачным для 
характеристики территориального аспекта органи-
зации власти в пределах государственной границы 
каждой отдельно взятой страны является понятие 
“территориальная организация” (или “территори-
альное устройство”) публичной власти в государ-
стве»11. Здесь же отметим, что И.А. Алебастрова 
отождествляет понятия «территориальное устрой-
ство» и «территориальная организация», что вряд ли 
можно считать обоснованным.

Представляется целесообразным на основе срав-
нительного анализа многочисленных обозначенных 
выше дефиниций типичных терминов, используе-
мых в научных публикациях, в монографических и 
диссертационных исследованиях, попытаться обо-
сновать возможность практического использования 
конкретных терминов в нормативном правовом ре-

9 Территория в публичном праве…
10 Там же. С. 32, 122, 149 и др.
11 Территория в публичном праве… С. 148. И.А. Алебастрова 

пишет: «Понятие “территориальное устройство государства” 
(“территориальная организация государства”) не дает пред-
ставления о том, что в рамках территории подавляющего боль-
шинства современных государств существует не только власть 
самого государства, но и власть относительно обособленных 
частей его территории, прежде всего субъектов Федерации, 
автономных и муниципальных единиц, поэтому его можно 
использовать для характеристики власти самого государства 
по отношению к частям своей территории, но с его помощью 
невозможно показать роль публичной власти самих этих тер-
риториальных частей территории государства».

гулировании общественных отношений, возника-
ющих в сфере территориальной организации пуб-
личной власти в Российской Федерации. Вначале 
выделим принципиальное положение, которое яв-
ляется хрестоматийным и не опровергается боль-
шинством теоретиков и практиков применительно 
к характеристике современного территориально-
го устройства публичной власти в Российской Фе-
дерации. Оно заключается в следующем. Террито-
рия Российской Федерации делится на территории 
субъектов Российской Федерации, обладающие 
значительной автономией относительно централь-
ной власти, что с точки зрения формы государ-
ственного устройства позволяет отнести Россий-
скую Федерацию к одной из форм государственного 
устройства, называемой федеративным государ-
ством. В противоположность федеративным госу-
дарствам в унитарных государствах территория го-
сударства делится на части, которые не обладают 
такой автономией. Эти положения и в истории, и в 
теории государства и права, и в конституционном 
(государственном) праве являются общеизвестны-
ми аксиомами и доктринальными положениями12.

В теории государства и права сложились разные 
подходы к содержанию административно-террито-
риального устройства в унитарных и в федератив-
ных государствах. Основываясь на доктринальных 
положениях теории государства и права, а также 
на современных исследованиях территориального 
устройства государств13, необходимо отграничить 
два принципиально отличающихся способа фор-
мального закрепления территориального устрой-
ства в государстве, а не только территориального 
устройства государства. Первый способ — закреп-
ление политико-правовой структуры территори-
альной организации публичной власти на консти-
туционном уровне. В федеративных государствах — 
установление перечня субъектов федерации, уров-
ней и общего территориального устройства органи-
зации местной власти (местного самоуправления). 
В унитарных государствах — установление админи-
стративного территориального устройства. Причем 
в унитарных государствах административное терри-
ториальное устройство по территориальным уров-
ням осуществления публичной власти, установлен-
ным в конституции, может быть намного сложнее 
территориальной структуры публичной власти фе-
деративных государств. Типичным примером тако-
го унитарного государства является Франция14.

С.И. Некрасов, анализируя научные публика-
ции, справедливо обращает внимание на то, что 
«преобладающее в юридической и политологиче-
ской литературе деление государств в зависимо-
сти от формы их территориального устройства на 
федеративные, унитарные и региональные дале-
ко не всегда соответствует реалиям современной 

12 Следует отметить, что существуют некоторые исключения 
из этих правил. Примером может являться регионалистское 
государство.

13 Обстоятельный анализ состояния научных разработок и прак-
тики в этой сфере общественных отношений представлен в 
монографии «Территория в публичном праве…».

14 Отнесение Франции к типичному унитарному государству в 
современных условиях должно учитывать также и регионалист-
ские тенденции в территориальной организации публичной 
власти в этой стране.
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публичной власти в Российской Федерации. Часть 1

государственно-правовой действительности…»15. 
Действительно, большинство юристов и поли-
тологов не допускают возможности использова-
ния для характеристики территориального устрой-
ства федеративного государства наряду с понятием 
«федеративное устройство» понятия «администра-
тивно-территориальное устройство». Таким обра-
зом большинством исследователей на основе этих 
аксиом постулируется положение и о том, что уни-
тарные государства делятся на административ-
но-территориальные единицы, а в федеративных 
государствах на административно-территориаль-
ные единицы делятся только территории субъек-
тов федерации. В Российской Федерации это поло-
жение формально отражено в правовых позициях 
Конституционного Суда РФ16. Это положение явля-
ется по меньшей мере спорным и требует разверну-
того обоснования.

Здесь необходимо сделать существенную ого-
ворку: в настоящей статье имеется в виду исполь-
зование понятия «административно-территориаль-
ное устройство» именно наряду, а не вместо понятия 
«федеративное устройство». К сожалению, в совре-
менных публикациях и многочисленных исследова-
ниях, особенно экономистов и географов, понятие 
«федеративное устройство» Российской Федерации 
подменяется понятием «административное терри-
ториальное устройство» современного Российско-
го государства17. Этому есть свое объяснение, по-
скольку в советской истории государственного 
строительства, несмотря на формально провозгла-
шенное федеративное государство, понятие «фе-
деративное устройство» ни в научный оборот, ни в 
практику государственного строительства не было 
«допущено».

Второй способ, сосуществующий с первым, за-
ключается в формировании структуры территори-
альных единиц в государстве для реализации задач 
преимущественно исполнительной власти18. Имен-
но этот способ главным образом и предопределя-
ет административно-территориальное устройство в 
федеративном государстве. Во всяком случае, в Рос-
сийской Федерации современное формирование 
административных территориальных структур фе-
деральной и региональной исполнительной власти, 
определение статуса населенных пунктов и терри-
ториальных единиц может быть систематизирова-
но с учетом именно этих способов территориаль-
ной организации публичной власти в государстве. 
Такое предложение позволяет использовать для те-
оретического и практического анализа содержа-
ния административного статуса населенных пун-
ктов и административно-территориальных единиц, 
принципов и порядка установления такого статуса 

15 Некрасов С.И. Территориальная организация публичной вла-
сти: понятие и сущностная характеристика // Конституционное 
и муниципальное право. 2013. № 1. С. 21.

16 Постановление Конституционного Суда РФ от 24 января
1997 г. № 1-П, Определение Конституционного Суда РФ 
от 10 июля 2003 г. № 289-О // СПС «КонсультантПлюс». 

17 См., например: Гладкий Ю.Н., Чистобаев А.И. Регионоведе-
ние : учебник для студентов. М. : Гардарики, 2016. 360 с.

18 Наряду с территориальными структурами исполнительной 
власти можно выделить административно-территориальное 
устройство судебной власти, прокуратуры, контрольно-счет-
ных органов, избирательной системы и др. 

определение административно-территориального 
устройства субъекта Российской Федерации, пред-
ложенное профессором С.В. Нарутто19.

Основываясь на этом определении, можно пред-
ложить определение административно-территори-
ального устройства в Российской Федерации. Под 
административно-территориальным устройством 
в Российской Федерации понимается разделение 
территории Российской Федерации, субъектов Рос-
сийской Федерации, муниципальных образова-
ний на части — административно-территориальные 
единицы и административно-территориальные об-
разования, в рамках которых осуществляется управ-
ление государственными и местными делами с уче-
том исторических, национальных, культурных и 
социально-экономических особенностей субъек-
тов Российской Федерации, муниципальных об-
разований и административно-территориальных 
единиц. В такой трактовке определение админи-
стративно-территориального устройства полностью 
будет соответствовать основной цели20 деления тер-
ритории Российской Федерации, субъектов Рос-
сийской Федерации, муниципальных образований 
на административно-территориальные единицы. 
Необходимо отметить, что в приведенных выше 
определениях используются обобщенные понятия 
«административно-территориальная единица» и 
«административно-территориальное образование». 
Перечень типов административно-территориаль-
ных единиц и образований должен быть установлен 
на уровне законодательства.

Практика территориального устройства публич-
ной власти в Российской Федерации, если пони-
мать под устройством публичной власти не толь-
ко наличие законодательных (представительных) 
и исполнительных органов публичной власти в со-
ответствующих территориальных единицах (субъ-
ектах Российской Федерации и муниципальных 
образованиях), но и наличие иных территориаль-
ных единиц, образованных для реализации произ-
водных целей государственного управления, сви-
детельствует об обратном. На это обстоятельство 
почему-то не обращают особого внимания. Так, 
например, И.А. Алебастрова лишь отмечает, что 
«на местном уровне в территориальном делении и 
устройстве государства… могут сочетаться элемен-
ты как политико-территориальной, так и админи-
стративно-территориальной организации»21. Одна-
ко со ссылкой на других авторов делается вывод, как 
представляется, не о сочетании в одной стране, а о 
существовании двух видов территориальной орга-
низации публичной власти на местном уровне в раз-
ных государствах: местного самоуправления в феде-
ративном государстве и местного государственного 

19 Территория в публичном праве... С. 64.
20 Там же. Основной целью деления территории на администра-

тивно-территориальные единицы, как обоснованно считает 
С.В. Нарутто, является создание условий для эффективного 
управления, сохранения целостности и социально-эконо-
мического единства территории, поддержания оптимальных 
отношений между центром и территориальными единицами, 
направленных на обеспечение максимального удовлетворения 
потребностей населения. Сходные формулировки отражены и 
в правовых позициях Конституционного Суда РФ, так же как 
и в публикациях большинства исследователей, занимающихся 
вопросами территориальной организации публичной власти

21 Территория в публичном праве... С. 151.
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управления в унитарном государстве. Из этого сле-
дует невозможность сочетания в одной стране мест-
ного самоуправления и местного государствен-
ного управления. Однако это не так. Достаточно 
привести пример существования в пределах город-
ских округов (муниципальных образований) в Рос-
сийской Федерации городских отделов полиции, 
которые являются структурным подразделением 
государственной исполнительной власти. Таким об-
разом, территория городского округа является од-
новременно территориальной единицей, в которой 
осуществляется публичная власть — местное само-
управление, и административно-территориальной 
единицей, в которой осуществляются часть полно-
мочий исполнительной публичной власти в виде го-
сударственного управления.

Наряду с указанной выше тенденцией в кон-
ституционном праве предпринимаются не совсем 
удачные попытки теоретически обосновать до-
статочность использования только термина «тер-
ритория» в теории территориальной организации 
публичной власти. По мнению И.В. Лексина, в на-
стоящее время в правовой системе Российской Фе-
дерации использование понятия «территория» в 
юридическом смысле позволяет отказаться от сло-
жившейся исторической практики использова-
ния «административно-территориальной» юри-
дической лексики и позволяет решать весь спектр 
проблем, возникающих в практике правового ре-
гулирования и формирования документов страте-
гического планирования22. Иными словами, в по-
ложениях теории и истории государства и права, 
конституционного и муниципального права, кото-
рые нашли свое отражение, начиная от учебных по-
собий до современных диссертационных исследо-
ваний, в явном или неявном виде обнаруживается 
устойчивая тенденция обоснования необходимо-
сти отказаться от использования института админи-
стративно-территориальной устройства в теории и 
в практике правового регулирования территориаль-
ной организации публичной власти в Российской 
Федерации. Одним из главных факторов, оказы-
вающих определяющее влияние на формирование 
такой тенденции, является отсутствие на консти-
туционном уровне легальной терминологии, со-
держащей в ее составе такие определения, как «ад-
министративно-территориальная организация», 
«административно-территориальная единица» или 
«административно-территориальное образование». 
Что приводит, в свою очередь, к попыткам, как 
представляется, безуспешного обоснования до-
статочности использования категории «террито-
рия» в различных сочетаниях с определениями «го-
сударственная», «публичная», «муниципальная» 
для характеристики территориальной организации 
публичной власти в Российской Федерации.

Как отмечается во многих исследованиях, для 
юридических характеристик публичных правовых 
субъектов в теории государства и права, в консти-
туционном и муниципальном праве понятие «тер-
ритория» не является такой категорией, которая 

22 Лексин И.В. Конституционно-правовые проблемы террито-
риального устройства современного государства: особенности 
России и зарубежный опыт : автореф. дис. ... д-ра юрид. наук. 
М., 2013. С. 23.

бы исчерпывающим образом и однозначно отра-
жала её юридические свойства. Понятие «терри-
тория» используется во многих отраслях знаний 
(истории, географии, картографии, градострои-
тельстве, экономике, регионалистике, политологии 
и др.). В большинстве этих отраслей знаний одной 
из важнейших характеристик территории являет-
ся описание ее границы. Не являются исключени-
ем и юридические науки. Как выше было отмече-
но, отличительной особенностью юридического 
установления границ любой территории является 
необходимость четкого, однозначного и формаль-
ного описания ее границ, которые были бы закре-
плены в правовых актах, однозначно определяли бы 
юрисдикцию органов публичной власти и в преде-
лах которых однозначно бы определялся юридиче-
ский статус территории. Без четкого описания гра-
ниц территория не может однозначно нести в себе 
юридическое содержание и юридические харак-
теристики. Иными словами, для того чтобы отра-
зить специфические юридические особенности, 
связанные с понятием «территория», необходимо 
использовать дополнительные определения, кото-
рые бы без сомнения указывали на то, что понятие 
«территория» употребляется прежде всего в юриди-
ческом значении и в юридическом контексте отра-
жает юридические характеристики. Таким опреде-
лением является определение «административный». 
Его использование является исторически традици-
онно устойчивым и юридически обоснованным, так 
же как и производное понятие административной 
границы территории, которое определяет прежде 
всего территориальные и пространственные преде-
лы правового статуса территории в рамках возник-
новения и исторической эволюции государства и 
формирования способов управления государством 
в целом и его отдельными частями.

Одной из ключевых проблем формирующей-
ся теории территориального устройства публичной 
власти является отсутствие строгих и обоснованных 
юридических характеристик территории, присущих 
именно «юридической» территории, в которой от-
ражены именно юридические особенности террито-
рии. Одной из таких базовых характеристик являет-
ся определение «административный», несомненно 
и очевидно несущее в себе юридический смысл. 
Это определение в сочетании с такой ключевой ха-
рактеристикой, как административная граница, яв-
ляется базовым и позволяет отличать «юридиче-
скую» территорию (административную территорию) 
и юридическую границу (административную грани-
цу) от территории и границы, используемых в дру-
гих отраслях знаний и на практике. Именно прак-
тические аспекты в данном случае имеют важное 
значение. Понятие «административный» означа-
ет и содержит в себе как формально-юридический 
смысл фиксации границ территории через фор-
мально-юридическую фиксацию ее границ органа-
ми публичной власти различного уровня. Введение, 
вернее — сохранение, традиции использования 
определения «административный» в юриспруден-
ции применительно к территории позволяет сохра-
нить, систематизировать и развить юридические 
категории административно-территориальной ор-
ганизации (устройства) публичной власти. В част-
ности, система категорий института администра-
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Дементьев А.Н. Некоторые современные проблемы теории и практики территориальной организации (устройства) 
публичной власти в Российской Федерации. Часть 1

тивно-территориального устройства публичной 
власти позволяет выделить и сохранить базовые 
элементы теории территориальной организации 
публичной власти. К таковым базовым элементам 
относятся прежде всего административно-терри-
ториальные единицы и административно-террито-
риальные образования.

Таким образом, представляется обоснован-
ным введение в конституционное право Россий-
ской Федерации, наряду с понятиями «федератив-
ное устройство» и «муниципальное устройство» 
государства, понятий «административно-террито-
риальное деление» государства, «административ-
но-территориальное устройство» его субъектов и 
муниципальных единиц23. Основываясь на этом 
теоретическом выводе, административно-терри-

23 В такой постановке правовой институт территориального 
устройства публичной власти должен включать, по крайней 
мере, группы правовых норм, регламентирующие территори-
альное (государственно-территориальное, политико-террито-
риальное, федеративное) устройство и административно-тер-
риториальное деление государства, статус основных составных 
частей в федеративном и административно-территориальном 
устройстве, статус административно-территориальных единиц 

ториальное устройство в Российской Федерации 
может быть представлено тремя уровнями: адми-
нистративно-территориальное деление Российской 
Федерации, административно-территориаль-
ное устройство субъектов Российской Федерации, 
административно-территориальное устройство 
муниципальных единиц. Основываясь на этом 
выводе, необходимо теоретически, а затем и практи-
чески (на уровне правового регулирования) решить 
проблему установления основных характеристик и 
критериев, на основе которых должно проводить-
ся деление территории Российской Федерации на 
территориальные единицы и территориальные об-
разования.

Во второй части настоящей публикации будет 
представлено подтверждение обоснованности этого 
теоретического вывода, полученное на основе ана-
лиза результатов практики территориальной орга-
низации деятельности публичной власти в Россий-
ской Федерации.

государства, субъектов Российской Федерации, муниципаль-
ных образований.
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Одной из ведущих тенденций развития науч-

ного знания является формирование комплекс-

ных институтов посредством проведения междис-

циплинарных и межотраслевых исследований. 

Преимуществами подобной практики является то, 

что юридическая теория может выйти из плоскости 

доказанных позиций и начать рассматривать преж-

ние категории объемно, с точки зрения иных отрас-

лей права и научного знания. В отношении муни-

ципального права, с одной стороны, обладающего 

самостоятельностью как отрасль права и научная 

дисциплина, а с другой стороны, дестабилизиро-

ванного в свете проводимых законодательных пре-

образований и практики реализации последних лет, 

взаимодействие с иными отраслями научного зна-

ния представляется перспективным направлением 

его устойчивости и дальнейшего развития.

«Нестабильность» муниципального права бы-

ла предопределена изначально, поскольку, явля-

ясь комплексной отраслью, оно формировалось на 

стыке правового регулирования конституционного, 

административного, гражданского и иных отрас-

лей права. Кроме того, правовая природа россий-

ского местного самоуправления выходит за рамки 

классического предмета отраслевого регулирова-

ния, включая в себя совокупность различных обще-

ственных отношений, в которые ежедневно вступа-

ет житель муниципального образования.

Место жительства населения как территориаль-

ная основа определяется одним из наиболее важ-

ных или первичных начал местного самоуправле-

ния. При этом как в муниципальном праве, так и в 

смежных отраслях не содержится непротиворечи-

вой нормативной регламентации статуса местных 

территорий городского и сельского значения. 

Основная причина пробельности правового ре-

гулирования, как было отмечено, в сложном и мно-

гоаспектном характере институтов. Чтобы опреде-

лить правовой статус муниципальных образований в 

целях реализации потенциала их развития, недоста-

точно использовать только действующие правовые 

конструкции. Современное состояние обществен-

ных отношений в городе или сельском поселении 

предопределяет анализ политических и экономи-

ческих, социальных, географических и иных ха-

рактеристик типичных видов муниципалитетов и 

межмуниципальных образований, в частности агло-

мераций, в качестве основы непротиворечивого 

правового регулирования. В социально-экономиче-

ской географии смежные с муниципальным правом 

объектные дисциплины геоурбанистика и георура-

листика1, изучающие город и село как формы рассе-

ления, уже доказали свою эффективность.

Необходимо отметить, что урбанистика в по-

следние годы поэтапно входит в юриспруденцию2, 

1 Алаев Э.Б. Социально-экономическая география: понятий-
но-терминологический словарь. М., 1983. С. 124.

2 См., например: Юридическая урбанология. Урбанологическая 
теория : кол. монография : в 2 т. / под общ. ред. В.В. Таболина. 
М. : Юстицинформ, 2021. 824 с.
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пытаясь определить свое место в правовой си-

стеме, чем опосредует дальнейшие межотрасле-

вые научные исследования. В этой связи высоко 

нужно оценить формирование итогом взаимодей-

ствия Югорского государственного университета 

и Администрации города Ханты-Мансийска 

в 2018 г. базовой кафедры муниципального права и 

урбанистики3.

Урбанизация продолжает оставаться миро-

вой тенденцией освоения и развития территорий с 

XVIII в. И в современную эпоху образ жизни и об-

щественные отношения, свойственные крупным 

городским центрам или мегаполисам, распростра-

няются на сельские поселения, малые города, рай-

оны и в целом государства урбанизированного ти-

па. При этом социально-экономическая география 

указывает на негативные последствия урбанизации 

изначально не городских муниципальных образова-

ний. Представители науки делают вывод о наруше-

нии в подобных случаях экологического равновесия 

и проводят аналогию с биологическими связями 

животного и человека с природой. Представляется, 

что в подобных случаях размыкается круговорот ве-

щества и изменяется цикличность процессов, тем 

самым происходит детериорация4.

В этом аспекте урбанизация может быть рас-

смотрена не просто как географическая характери-

стика публично-правовых организаций или внут-

ригосударственных миграций населения, а как по-

литико-правовые и социально-экономические про-

цессы преобразования всех сфер общественных 

отношений, в которые вступает житель муници-

пального образования и гражданин. С точки зрения 

экономики последствиями урбанизации последних 

20 лет стало сокращение работников в сельских по-

селениях на три миллиона человек5 и рост уровня 

мирового ВВП в городах с 80% до 95%6.

При этом если муниципальное право будет учи-

тывать межотраслевые тенденции развития мест-

ных территорий, регулирование общественных от-

ношений на местах обеспечит раскрытие всего 

потенциала как городов, так и сельских территорий. 

В противном случае урбанизация может преобразо-

ваться в одну из двух своих крайних форм: гипер- 

и гипоурбанизации. Первая предполагает собой не-

контролируемый и необоснованный рост город-

ских поселений, опосредующий изменение клима-

та, нарушение экологического равновесия, потерю 

биоразнообразия, перегрузку естественного ланд-

шафта, ухудшение экологии и иные необратимые 

3 О кафедре // Официальный сайт Югорского государственного 
университета. URL: https://www.ugrasu.ru/ university/education/
higher-education/institute-of-law/department-municipal-law-
urban-studies/ (дата обращения: 01.06.2022).

4 Алаев Э.Б. Указ. соч. С. 95.
5 Дерябина О.Н., Широкалова Г.С. Специалисты для села и село 

для специалистов // Социологические исследования. 2010. 
№ 9 (317). С. 27.

6 Cadena A. et al. Building Globally Competitive Cities: The Key to 
Latin American Growth; McKinsey Global Institute; San Francisco, 
2011. URL: http://www.mckinsey.com/~/media/McKinsey/
dotcom/Insights%20and%20 pubs/MGI/Research/Urbanization/
Building%20competitive%20cities%20key%20to%20Latin%20
American%20growth/ MGI_Building_competitive_cities_full_
report.ashx (дата обращения: 23.06.2022).

последствия, разрушающие не только территории 

вокруг города, но и сами урбанизированные центры 

изнутри. В этом аспекте города объективно опреде-

ляются основными потребителями ресурсов и за-

грязнителей окружающей среды7 — вне грамотно-

го правового регулирования они могут являться 

«бомбой замедленного действия» для всего мирово-

го пространства. Гипоурбанизация имеет потенци-

ал для возникновения на отдельных территориях с 

низкой емкостью размещения: невысокой плотно-

стью поселений и малым удельным весом горожан, 

и тоже не может быть оценена положительно как не 

способствующая развитию территорий.

Однако не только тенденции развития террито-

рии не находят отражения в современном муници-

пальном праве, но и сама территориальная основа 

имеет пробельное правовое регулирование. Право-

вая категория «город» не находит в действующем за-

конодательстве легальную дефиницию и использу-

ется как абстрактный термин.

В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. 

№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федераци-

и»8 определяются городское поселение, городской 

округ, городской округ с внутригородским делени-

ем, внутригородские район и территория. Однако 

данные дефиниции не раскрывают правовую при-

роду категорий и носят формальный характер. Кро-

ме того, законодателем в рамках подобного нор-

мативного регулирования не учитывается позиция 

представителей науки социальной географии о том, 

что муниципальные образования второго уровня 

являются не географическими, а геопланировочны-

ми категориями. В иных нормативных правовых ак-

тах с правовой конструкцией города «смешивают-

ся» все «однокоренные» понятия.

Исторически выдвинутая гипотеза о том, что при 

переходе от социализма к коммунизму выровняют-

ся «социальные различия... в территориальном пла-

не»9, город и деревня унифицируются в социали-

стическом обществе10, до настоящего времени не 

подтвердилась. Несмотря на то что в редакции, при-

нятой в первом чтении Законопроекта № 40361-8 

«Об общих принципах организации местного само-

управления в единой системе публичной власти»11, 

была предпринята попытка максимально унифици-

ровать виды муниципальных образований до трех 

крупных единиц, подобный отказ от поселенческо-

го начала местного самоуправления был признан 

абсолютным большинством теоретиков и прак-

тиков противоречащим самой природе последне-

го. Представляется, что и в дальнейшем попытки 

7 Отдел народонаселения Департамента по экономическим и 
социальным вопросам ООН. Перспективы мировой урбани-
зации — пересмотр на 2018 год. URL: https://population.un.org/
wup/ (дата обращения: 22.02.2022).

8 СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
9 Алаев Э. Б. Указ. соч. С. 180.
10 Маркс К., Энгельс Ф. Сочинения. Т. 3. Л., 1955. С. 64.
11 Законопроект № 40361-8 «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в единой системе публичной вла-
сти» // Система обеспечения законодательной деятельности. 
URL: https://sozd. duma.gov.ru/bill/40361-8 (дата обращения: 
30.01.2022).
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сделать универсальными муниципальные образо-

вания в России по форме и содержанию не полу-

чат развития ни через естественную эволюцию, ни 

в рамках правового регулирования. Более того, со-

временной социальной географией в рамках единой 

системы расселения указывается на уникальность 

каждого проименованного вида муниципального 

образования, а также называется множество типов 

переходных населенных пунктов12, что ложится до-

полнительным грузом на чашу весов действующей 

модели законодательного закрепления.

Представители научного коммунизма изначаль-

но указывали на то, что формирование различных 

типов поселений опосредовано обособлением «про-

мышленного и торгового от земледельческого тру-

да и, тем самым, отделением города от деревни...»13. 

Несмотря на то что позиция была выдвинута в иную 

историческую эпоху и при других жизненных об-

стоятельствах, она не теряет своей актуальности. 

Поддержание различного правового статуса различ-

ных муниципальных образований необходимо и в 

силу преобразующегося основного вида деятельно-

сти и характера занятости проживающего населе-

ния в каждом из них.

В настоящее время во многих сельских поселе-

ниях сельское хозяйство меняет свое значение как 

ведущая сфера трудовой деятельности. Населе-

ние постепенно переориентируется на включение 

в большей степени в обрабатывающую и добыва-

ющую промышленность, в сферы железнодорож-

ного транспорта, лесного хозяйства, а также ту-

ризма14. Жители определяют свою потребность в 

развитии новых видов деятельности на местах, в том 

числе ремесел и территориального строительства. 

Отдельные представители экономической науки 

перечисляют более трехсот видов несельскохозяй-

ственной деятельности, имеющих высокий потен-

циал для развития в современных сельских поселе-

ниях15.

Альтернативой урбанизации, получившей осо-

бое распространение в период пандемии корона-

вирусной инфекции, стала рурализация городов. 

С точки зрения социальной географии она явля-

ется общественным процессом, предполагающим 

собой распространение сельского способа произ-

водства, стиля и образа жизни на городское про-

странство16; внедрение элементов открытых зе-

леных пространств, фауны и сельского уклада в 

городской ландшафт. Ранее распространение рура-

лизации имело место во многих территориальных 

элементах агломераций.

Территориальное развитие агломераций охва-

тывает функциональное включение новых насе-

12 Нефедова Т.Г. Десять актуальных вопросов о сельской России: 
Ответы географа. М., 2013. С. 17.

13 Маркс К., Энгельс Ф. Сочинения. Т. 3. С. 20. 
14 The New Rural Paradigm: Policies and Governance; Rural Policy 

Reviews. Paris. URL: http://www.oecd.org/ regional/regionalpolicy/
thenewruralparadigmpoliciesandgovernance.htm (дата обращения: 
02.05.2022).

15 Тюрин Г.В. Как поднять нашу глубинку. Локальная экономика 
в России и в мире. URL: http:// rys-strategia.ru/news/2017-07-
07-3335 (дата обращения: 30.04.2022).

16 Алаев Э. Б. Указ. соч. С. 45.

ленных пунктов или муниципальных образований 

и «уплотнение» урбанизированного центра в си-

лу увеличения числа рабочих мест и роста эконо-

мического оборота. Правовая природа таких терри-

ториальных преобразований требует применения 

новых методов комплексного правового регулиро-

вания агломерациями. Кроме того, и общественные 

отношения в рамках агломераций отличаются от 

внутримуниципальных и межмуниципальных и 

весьма разнообразны.

Необходимо отметить, что эффективность реше-

ния вопросов местного значения в агломерациях за-

висит не только от определенной модели правового 

регулирования, но и в первую очередь от гибкости 

управленческих и градостроительных кадров, уме-

ния жителей города приспосабливаться к изменяю-

щимся условиям среды, а также от грамотного тер-

риториального планирования.

Принятым в первом чтении законопроектом 

№ 40361-8 «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в единой системе пуб-

личной власти» не закрепляется правовая модель 

ни управления агломерациями, ни территориально-

го планирования или развития как единого публич-

но-правового образования городского типа. Более 

того, в принципе отсутствует указание на данную 

правовую категорию, что не соответствует Страте-

гии пространственного развития Российской Фе-

дерации на период до 2025 года, определяющей ин-

ститут, помимо прочего, общемировой тенденцией 

пространственного развития, наравне с городскими 

и сельскими поселениями.

Тем, что законодатель в рамках преобразований 

муниципально-правового регулирования отказыва-

ется от сохранения поселенческого уровня местно-

го самоуправления, предлагая укрупнить муници-

палитеты до городских и муниципальных районов, 

автоматически не создаются новые агломерации.

Однако создаются условия для формирования на 

месте действующих моделей агломераций внутри-

муниципальных аналогов, периферия которых со-

стоит из населенных пунктов или даже части их тер-

риторий.

Указанное может привести к определенному 

конфликту интересов в силу несовпадения границ 

агломерации и вновь создаваемых публично-право-

вых образований по вопросам развития всей терри-

тории муниципального образования или его части, 

составляющей метрополию, а также наложит обяза-

тельства по преобразованию относительно устояв-

шихся правовых конструкций.

Градостроительство, как составная часть геоур-

банистики, в советское время распространялось 

аналогично колонизации в дореволюционной Рос-

сии17, носило бессистемный характер, что и отража-

ется на внешнем виде и организации современных 

городов. В силу чего в настоящее время для мно-

гих отечественных урбанизированных территорий 

характерны отсутствие улучшения качества архи-

17 Томас Т.М. «Социалистический город» или «европейский 
город»: урбанизация и рурализация в Восточной Европе // 
Российская история. 2009. № 1. С. 66.
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тектуры18, некомплексность городской застройки и 

нелогичный рост этажности жилых домов, наруша-

ющих экологические и эстетические требования, 

вырубка скверов и парков, бессистемность обще-

ственных пространств и невысокое качество среды 

проживания.

Принятые в последнее время федеральные пра-

вовые конструкции в сфере градостроительства 

максимально отдалили его от местного сообщества. 

На уровне регионов представительные органы му-

ниципального образования, которые продолжают 

избираться населением, сохраняют свою демокра-

тическую природу и близки к интересам жителей, 

исключаются из субъектов, принимающих правила 

землепользования и застройки, а также нормативы 

градостроительного проектирования. Таким обра-

зом, интерес жителя муниципального образования 

в сфере градостроительства фактически подменяет-

ся интересом государства и администрированием.

Потенциально может иметь место и снижение 

качества документов градостроительного проекти-

рования, которые не будут проходить необходимые 

экспертизы нормативных правовых актов, прини-

маемых представительным органом.

В зарубежных странах геоурбанистика находит 

практическую реализацию в непосредственном вза-

имодействии с профессиональными архитекторами 

и местным сообществом. Качество градостроитель-

ства при этом является основным критерием оцен-

ки деятельности органов местного самоуправления. 

Если результаты урбанизации не отвечают обще-

ственному интересу, то достигнутые положитель-

ные результаты в других сферах жизнедеятельности 

на местах нивелируются19. Практика подтвержда-

ет, что снижение объема участия архитектурного 

и местного сообщества при принятии градострои-

тельных решений приводят к деградации городской 

среды. Идеи жителей муниципальных образований 

представляются важнейшим ресурсом развития тер-

18 Логвинов В.Н. Удивительные приключения урбанизма в Рос-
сии // Власть. 2020. № 1. С. 275.

19 Рой О.М. Роль местного самоуправления в сфере градострои-
тельства // Муниципальная академия. 2016. № 3. С. 99.

ритории поселений и обустройства мест прожива-

ния.

Градостроительные полномочия составляют осо-

бую ценность в рамках местного самоуправления.

Таким образом, роль социальной и экономиче-

ской географии, регионалистики очевидна и значи-

тельна для муниципального права. При этом одним 

из факультативных способов дальнейшего выхода 

муниципального права из «кризиса» и сохранения 

самостоятельности отрасли в российской правовой 

системе видится более активное взаимодействие с 

положениями иных видов отраслевого регулирова-

нии и создание на этой основе новых правовых кон-

струкций. В частности, перспективным представля-

ется формирование городского права.

Городское право как вторичное и комплексное 

системное образование может позволить развивать-

ся в новом векторе положениям иных отраслей пра-

ва, формирующих ее предмет и метод, не конкури-

руя с ними, но взаимодействуя. При этом городское 

право, как новая и современная единица систе-

мы права может и должна включать в себя право-

вую регламентацию различных сфер общественных 

отношений, участником которых становится го-

рожанин: экономика, экология, культура, отдых и 

другие. Геоурбанистика содержит в себе значитель-

ное число научных знаний, которые предопреде-

ляют природу местного самоуправления в городах, 

тем самым включение ее в предмет городского пра-

ва объективно необходимо для достижения постав-

ленных целей.

На основании изложенного представляется вос-

требованной грамотная консолидация и своеобраз-

ная гармонизация норм муниципального права с 

иными отраслями научного знания в целях даль-

нейшего развития отрасли с учетом сохранения и 

развития правовой природы местного самоуправ-

ления. Идеальной формой подобного развития, не 

допускающей противоречий между правовыми кон-

струкциями разноотраслевой принадлежности, по 

аналогии с аграрным правом, видится формирова-

ние новой комплексной отрасли права, городского 

права, и определение геоурбанистики одним из ве-

дущих элементов ее предмета.

Литература
1. Алаев Э.Б. Социально-экономическая география: понятийно-терминологический словарь / 

Э.Б. Алаев. Москва : Мысль, 1983. 290 с.

2. Дерябина О.Н. Специалисты для села и село для специалистов / О.Н. Дерябина, Г.С. Широкалова // 

Социологические исследования. 2010. № 9 (317). С. 26–38.

3. Логвинов В.Н. Удивительные приключения урбанизма в России / В.Н. Логвинов // Власть. 2020. 

№ 1. С. 273–278.

4. Маркс К. Cочинения. В 39 томах / К. Маркс, Ф. Энгельс. Т. 3. 1845–1847 / том подготовлен к печати 

И.И. Прейсом и А.А. Уйбо при участии Г.А. Багатурия ; редактор Я.Б. Турчинс. 2-е изд. Москва : Го-

сударственное издательство политической литературы, 1955. 630 с. 

5. Нефедова Т.Г. Десять актуальных вопросов о сельской России: Ответы географа / Т.Г. Нефедова. Мо-

сква : URSS, 2013. 452 с. 

6. Рой О.М. Роль местного самоуправления в сфере градостроительства / О.М. Рой // Муниципальная 

академия. 2016. № 3. С. 92–99.

7. Томас Т.М. «Социалистический город» или «европейский город»: урбанизация и рурализация в Вос-

точной Европе / Т.М. Томас // Российская история. 2009. № 1. С. 65–76.

8. Юридическая урбанология. Урбанологическая теория : коллективная монография. В 2 томах / 

П.А. Астафичев, В.А. Волох, Н.А. Воронина [и др.] ; под общей редакцией В.В. Таболина. Москва : 

Юстицинформ, 2021. 824 с.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 3 / 202228

Судебная практика

Развитие в современном обществе институтов мест-
ного самоуправления, формализация требований, 
предъявляемых к должностным лицам местного само-
управления, приводят к возникновению новых кате-
горий споров, порождают дискуссии процессуально-
го характера относительно порядка разрешения таких 
споров.

Большинство споров с участием должностных лиц 
и органов местного самоуправления касается их реше-
ний, действий либо бездействия при реализации возло-
женных на них публичных полномочий. Рассматривая 
в качестве критериев разграничения юрисдикции субъ-
ектный состав и характер спорных правоотношений, 
причем поддерживая позицию, что ключевым моментом 
здесь является то, касается ли содержание вопроса леги-
тимности реализации субъектом публичной власти соб-
ственных властных полномочий либо содержание спора 
лежит в плоскости частного права1, полагаем, что такие 
споры относятся к сфере административного судопро-
изводства, остановившись ниже поподробнее на дан-
ной позиции. Такие административные дела рассмат-
риваются в соответствии с правилами Кодекса адми-
нистративного судопроизводства РФ2, в большинстве
случаев в рамках главы 22, и составляют одну из самых 
обширных категорий споров, при рассмотрении кото-
рых разрешаются самые разнообразные вопросы про-
цессуального характера, в том числе в отношении раз-
граничения процессуального порядка рассмотрения 
дел, находящие свое отражение в судебных актах3.

1 Ярков В.В. Актуальные проблемы гражданского и админи-
стративного судопроизводства / под ред. В.В. Яркова. Статут, 
2021 // СПС «КонсультантПлюс».

2 Кодекс административного судопроизводства Российской Феде-
рации от 8 марта 2015 № 21-ФЗ // СЗ РФ. 2015. № 10. Ст. 1391.

3 Кассационное определение Судебной коллегии по админи-
стративным делам Верховного Суда РФ от 30 июня 2020 г. 
№ 46-КА20-2; Кассационное определение Судебной коллегии 
по административным делам Верховного Суда РФ от 23 марта 
2022 г. № 25-КАД21-5-К4;  Кассационное определение Второго 
кассационного суда общей юрисдикции от 23 декабря 2020 г. 
по делу № 88а-26712/2020;  Кассационное определение Пятого 
кассационного суда общей юрисдикции от 7 апреля 2022 г. 
№ 88а-2467/2022; Кассационное определение Четвертого кас-
сационного суда общей юрисдикции от 9 февраля 2021 г. № 88а-
4817/2021; Кассационное определение Восьмого кассационного 
суда общей юрисдикции от 13 мая 2020 г. № 88А-8764/2020 // 
СПС «КонсультантПлюс».

Значимыми для понимания сути рассматриваемых 
правоотношений и различных аспектов местного са-
моуправления, а соответственно, для разрешения та-
ких споров являются работы большого числа авторов, 
в частности: А.А. Афанасьева, Г.А. Гаджиева, Ю.Н. Ка-
наева, С.Б. Нанба, Б.В. Россинского, Д.Б. Сергеева, 
Ю.Н. Старилова, С.А. Старостина 4.

Вопросы прекращения полномочий главы муници-
пального образования в контексте исследования защи-
ты государственного суверенитета являлись предметом 
изучения В.В. Красинскиого5.

Большое внимание анализу состояния и тенденци-
ям развития органов местного самоуправления, в том 
числе особенностям удаления главы муниципального 
образования в отставку и отрешения его от должности, 
отдельным основаниям ответственности главы муни-
ципального образования, мониторингу судебной прак-
тики по вопросам гарантий деятельности главы муни-
ципального образования уделяет Е.С. Шугрина 6.

4 Афанасьев А.А. Местное самоуправление и конституционная 
реформа — 2020 // Конституционное и муниципальное право. 
2021. № 5 ; Гаджиев Г.А. Конституция Российской Федерации 
1993 г. с точки зрения правовой аксиологии // Юридический 
мир. 2013. № 12 ; Канаев Ю.Н. Муниципальные образования 
как субъекты гражданского права : монография // Юстицин-
форм, 2020 ; Нанба С.Б. Конституционные преобразования: 
перенастройка российского местного самоуправления // Журнал 
российского права. 2021. № 6 ; Россинский Б.В. Развитие пред-
ставлений о предмете административного права // Администра-
тивное право и процесс. 2021. № 5 ; Сергеев Д.Б. Объективные 
основания теории местного самоуправления // Государственная 
власть и местное самоуправление. 2021 № 11 ; Старилов Ю.Н. 
Общее административное право : учебник : в 2 ч. Ч. 1 / под ред. 
Ю.Н. Старилова. 2-е изд., пересмотр. и доп. Воронеж : Изда-
тельство ВГУ, 2016 ; Правовое обеспечение государственного 
управления и исполнительная власть : учебник для магистров / 
под ред. С.А. Старостина. Проспект, 2017. 

5 Красинский В.В. Защита государственного суверенитета. М. : 
Норма: ИНФРА-М, 2017.

6 См.: Шугрина Е.С. Законодательство о местном самоуправле-
нии: анализ состояния и тенденции развития // Муниципальное 
право. 2014. № 4. С. 2–19 ; Шугрина Е.С. Полномочия главы 
муниципального образования: за что удаляют в отставку // 
Местное право. 2017. № 6 ; Шугрина Е.С. Мониторинг судеб-
ной практики по вопросам удаления главы муниципального 
образования в отставку // Государственная власть и местное 
самоуправление. 2018. № 4 ; Шугрина Е.С. Некоторые особен-
ности правового статуса главы муниципального образования в 
материалах судебной практики // Юридическое образование и 
наука. 2018. № 10 ; Шугрина Е.С. Полномочия Президента РФ 
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Шкляр Т.А. Процессуальные особенности рассмотрения административных дел 
с участием выборных должностных лиц местного самоуправления

Именно на административные дела, касающиеся 
досрочного прекращения полномочий глав муници-
пального образования как должностных лиц местного 
самоуправления, которые образуют структуру органов 
местного самоуправления, применительно к настоя-
щему обсуждению предлагается обратить внимание.

Глава муниципального образования в соответ-
ствии со ст. 36 Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации» является 
высшим должностным лицом муниципального обра-
зования, избирается и наделяется собственными пол-
номочиями по решению вопросов местного значения.

Глава муниципального образования относится к 
категории выборных должностных лиц местного са-
моуправления, исходя из смысла понятия «выборное 
должностное лицо местного самоуправления», содер-
жащегося в ч. 1 ст. 2 Федерального закона от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» 
(далее — Закон № 131-ФЗ). И как выборное должност-
ное лицо местного самоуправления он имеет соответ-
ствующее публично-правовое положение, публичная 
природа которого предопределяет отношения, возни-
кающие в связи с избранием на указанную должность 
и прекращением данного статуса, следуя правовой по-
зиции, определенной Конституционным Судом РФ в 
Постановлении от 27 июня 2013 г. № 15-П7. Данные 
правоотношения имеют публичную природу, не могут 
рассматриваться как трудовые правоотношения, дан-
ный характер возникающих спорных правоотношений 
является ключевым моментом для определения пред-
мета судебной защиты именно в административном су-
допроизводстве8.

Именно указанным отличием рассматриваемых 
правоотношений, властеотношений, которые имеют 
публично-правовой характер, предопределено отнесе-
ние вытекающих из них споров к сфере администра-
тивного судопроизводства.

Указанной позиции следуют суды общей юрисдик-
ции, которые рассматривают данную категорию спо-
ров, руководствуясь нормами Кодекса административ-
ного судопроизводства Российской Федерации9.

в сфере местного самоуправления // Конституционное и 
муниципальное право. 2019. № 10 ; Шугрина Е.С. Гарантии 
деятельности главы муниципального образования в материалах 
судебной практики // Муниципальная служба: правовые вопро-
сы. 2019. № 1 ; Шугрина Е.С. Особенности судебной практики 
по вопросам отрешения главы муниципального образования 
от должности // Муниципальное имущество: экономика, пра-
во, управление. 2019. № 1 ; Шугрина Е.С. Организационные 
модели местного самоуправления: от земских до современных 
реформ // Совершенствование местного самоуправления сквозь 
призму конституционной экономики : кол. монография / под 
ред. А.Н. Костюкова. Омск : Изд-во Омского государственного 
университета им. Ф.М. Достоевского, 2015 ; Шугрина Е.С. 
Почему механизм удаления глав муниципальных образований 
в отставку приводит к существенным нарушениям прав на 
местное самоуправление // Государственная власть и местное 
самоуправление. 2011. № 5.

7 Постановление Конституционного Суда РФ от 27 июня 2013 г. 
№ 15-П «По делу о проверке конституционности положений 
частей 3 и 10 статьи 40 Федерального закона “Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации” и пункта 3 части первой статьи 83 Трудового ко-
декса Российской Федерации в связи с жалобой гражданина 
А.В. Дубкова» // СПС «КонсультантПлюс».

8 Опалев Р.О. Предмет судебной защиты в административном 
судопроизводстве // Арбитражный и гражданский процесс. 2021. 
№ 4 ; Актуальные проблемы гражданского и административного 
судопроизводства / под ред. В.В. Яркова. Статут, 2021. 

9 Апелляционное определение Санкт-Петербургского городского 
суда от 16 ноября 2015 № 33а-21318/2015 по делу № 2а-3019/
2015 // СПС «КонсультантПлюс».

Перечень оснований для досрочного прекращения 
полномочий главы муниципального образования как 
выборного должностного лица установлен ч. 6 ст. 36,
а также ч. 10, 10.1 ст. 40 Закона № 131-ФЗ.

 В качестве оснований законодатель называет от-
решение от должности (ст. 74 Закона № 131-ФЗ), уда-
ление в отставку (ст. 74.1 Закона № 131-ФЗ), иные 
случаи, установленные Законом № 131-ФЗ и иными 
федеральными законами, в том числе полномочия вы-
борного должностного лица местного самоуправления 
прекращаются досрочно в случае несоблюдения огра-
ничений, запретов, неисполнения обязанностей, уста-
новленных Федеральным законом от 25 декабря 2008 г. 
№ 273-ФЗ «О противодействии коррупции», Фе-
деральным законом от 3 декабря 2012 г. № 230-ФЗ 
«О контроле за соответствием расходов лиц, замещаю-
щих государственные должности, и иных лиц их дохо-
дам», Федеральным законом от 7 мая 2013 г. № 79-ФЗ
«О запрете отдельным категориям лиц открывать и 
иметь счета (вклады), хранить наличные денежные 
средства и ценности в иностранных банках, располо-
женных за пределами территории Российской Федера-
ции, владеть и (или) пользоваться иностранными фи-
нансовыми инструментами».

При этом обратим внимание, что правомочия по 
прекращению полномочий главы муниципального об-
разования относятся к компетенции различных лиц, в 
частности: в первом случае возложены на высшее долж-
ностное лицо субъекта Российской Федерации (руково-
дителя высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации), согласно 
ст. 74 Закона № 131-ФЗ, в то время как полномочия по 
удалению главы муниципального образования в отстав-
ку возложены на представительный орган муниципаль-
ного образования (ст. 74.1 Закона № 131-ФЗ).

Рассмотрим через призму процессуальной формы 
особенности споров, которые возникают при досроч-
ном прекращении полномочий главы муниципального 
образования как выборного должностного лица мест-
ного самоуправления в случае несоблюдения ограни-
чений, установленных п. 7.1 ст. 40 Закона № 131-ФЗ.

Обобщая административные дела, рассматривае-
мые судами, связанные с досрочным прекращением 
полномочий выборных должностных лиц местного са-
моуправления, выделим следующие:

— административные дела по административным 
искам главы муниципального образования, полномо-
чия которого прекращены досрочно, об оспаривании 
решения об удалении в отставку и досрочном прекра-
щении полномочий10;

— административные дела по административным 
искам об оспаривании решения об отрешении от долж-
ности11;

— административные дела по административным ис-
кам, в которых предметом является требование высше-
го должностного лица субъекта Российской Федерации 

10 Кассационное определение Верховного Суда РФ от 19 августа 
2020 г. № 11-КА20-3-К6; Кассационное определение Второго 
кассационного суда общей юрисдикции от 21 апреля 2021 г. 
№ 88а-8569/2021; Кассационное определение Восьмого 
кассационного суда общей юрисдикции от 19 августа 2020 г. 
№ 88А-12837/2020; Апелляционное определение Ставро-
польского краевого суда от 2 июля 2018 г. № 33а-861/2018 // 
СПС «КонсультантПлюс».

11 Апелляционное определение Верховного Суда РФ от 4 апреля 
2018 г. № 16-АПГ18-3; Кассационное определение Второго 
кассационного суда общей юрисдикции от 11 августа 2021 г. 
№ 88а-16649/2021; Апелляционное определение Первого 
апелляционного суда общей юрисдикции от 6 мая 2021 г. 
№ 66а-2462/2021 // СПС «КонсультантПлюс».
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к главе муниципального образования с требованием о 
досрочном прекращении полномочий главы муници-
пального образования12;

— административные дела по административным 
искам, по которым выступает прокурор с требова-
нием о признании решения соответствующего пред-
ставительного органа муниципального образования 
незаконным; а также о досрочном прекращении пол-
номочий главы муниципального образования13.

 Последовательно рассматривая разновидности 
вышеуказанных споров, следует определить, что адми-
нистративный иск об оспаривании решения предста-
вительного органа местного самоуправления об уда-
лении главы муниципального образования в отставку 
подлежит рассмотрению в соответствии с главой 22 
Кодекса административного судопроизводства РФ, 
поскольку такое решение является муниципальным 
правовым актом ненормативного характера.

Верховный Суд РФ в Кассационном определении 
от 19 августа 2020 г. № 11-КА20-3-К6 поддержал та-
кой правовой подход. При этом высказал правовую 
позицию, с нашей точки зрения, важную для рассмот-
рения данной категории споров, хотелось бы даже 
обозначить ее как концептуальный подход соблюде-
ния баланса принципа состязательности и равнопра-
вия сторон административного судопроизводства при 
активной роли суда, согласно которой, несмотря на 
то что принятие решения об удалении главы муни-
ципального образования отнесено к исключительной 
компетенции представительского органа местного са-
моуправления, суд на основании норм КАС РФ про-
веряет не только процедуру удаления в отставку главы 
муниципального образования, но и основания приня-
тия такого решения, установленные законом, подле-
жат исследованию обстоятельства, касающиеся пра-
вомерности и обоснованности каждого из вмененных 
административному истцу нарушений, исходя из на-
личия у него обязанностей и полномочий на их вы-
полнение, закрепленных в законодательстве Россий-
ской Федерации14.

Аналогичный порядок реализации судебной за-
щиты прав в условиях действующего правового ре-
гулирования предполагается и для рассмотрения дел 
об оспаривании решения высшего должностного ли-
ца субъекта Российской Федерации об отрешении от 
должности главы муниципального образования, вви-
ду того что такое решение также следует рассматривать 
как индивидуальный правовой акт ненормативного ха-
рактера.

Вместе с тем специфика таких споров, особенно в 
случае обращения в суд руководителя высшего испол-
нительного органа государственной власти субъек-
та Российской Федерации о досрочном прекращении 
полномочий выборного должностного лица местно-
го самоуправления, позволяет обозначить следующие 
вопросы, предлагаемые к обсуждению:

12 Кассационное определение Восьмого кассационного суда 
общей юрисдикции от 28 июля 2021 г. № 88А-12467/2021; 
Апелляционное определение Ленинградского областного суда 
от 16 января 2020 г. по делу № 33а-377/2020; Решение Терней-
ского районного суда Приморского края от 14 июля 2020 г. 
№ 2а-100/2020; Апелляционное определение Приморского 
краевого суда от 26 мая 2021 г. № 33а-2521/2021; Решение Ниж-
неилимского районного суда Иркутской области от 17 сентября 
2020 г. № 2а-564/2020 // СПС «КонсультантПлюс».

13 Кассационное определение Восьмого кассационного суда 
общей юрисдикции от 12 мая 2021 г. № 88А-7207/2021 // 
СПС «КонсультантПлюс».

14 Кассационное определение Судебной коллегии по админи-
стративным делам Верховного Суда РФ от 19 августа 2020 г. 
№ 11-КА20-3-К6 // СПС «КонсультантПлюс».

— в соответствии с нормами какой главы Кодекса 
административного судопроизводства РФ необходимо 
рассматривать административные иски, заявленные 
высшим должностным лицом субъекта Российской 
Федерации (руководителем высшего исполнительно-
го органа государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации) к главе муниципального образова-
ния о досрочном прекращении его полномочий;

— является ли по вышеуказанному администра-
тивному делу о досрочном прекращении полномочий 
главы муниципального образования, в котором обе 
стороны подпадают под понятие должностного ли-
ца, наделенного властными полномочиями, админи-
стративный ответчик более слабой стороной публич-
но-правового отношения;

— каким образом распределяется бремя доказыва-
ния?

Придерживаясь мнения о том, что Кодекс админи-
стративного судопроизводства РФ не содержит исчер-
пывающего перечня споров, поскольку его ст. 1, опре-
деляя общие критерии дел, подлежащих разрешению 
в порядке административного судопроизводства, при-
водит перечень возможных дел, которые рассматри-
ваются в рамках процессуальной формы администра-
тивного судопроизводства, указывая их в том числе, 
полагаем, что административные споры не исчерпы-
ваются поименованными в главах Кодекса админи-
стративного судопроизводства РФ категориями адми-
нистративных дел.

Таким образом, размышляя над первым вопросом, 
думается, что административные дела по администра-
тивному иску высшего должностного лица субъекта 
Российской Федерации к главе муниципального об-
разования о досрочном прекращении его полномо-
чий подлежат рассмотрению в соответствии с общи-
ми правилами административного судопроизводства. 
Отсутствие специальной главы в Кодексе администра-
тивного судопроизводства РФ никоим образом не пре-
пятствует надлежащему разрешению указанных дел.

Именно структурные и содержательные особен-
ности процессуальной формы административного су-
допроизводства, которые справедливо подчеркивает
Р.О. Опалев15, позволяют эффективно рассматривать 
и такие споры.

Как мы уже отмечали, существует несколько про-
цедур досрочного прекращения полномочий главы 
муниципального образования, являющегося выбор-
ным должностным лицом местного самоуправления, 
в связи с чем такие должностные лица выступают либо 
административным истцом, либо административным 
ответчиком в спорах, касающихся досрочного прекра-
щения их полномочий.

Определение процессуального статуса лиц, уча-
ствующих в деле, по данной категории подчиняется 
общим правилам, сформулированным ст. 38 Кодекса 
административного судопроизводства РФ, так как в 
качестве административного истца, как и администра-
тивного ответчика может выступать должностное ли-
цо по спору, возникающему из административных или 
иных публичных правоотношений.

При этом по административным делам, по кото-
рым оспаривается решение органа местного само-
управления об удалении в отставку либо решение 
высшего должностного лица субъекта Российской 
Федерации об отрешении от должности главы муни-

15 Опалев Р.О. К вопросу о единстве и дифференциации про-
цессуальной формы административного судопроизводства // 
Арбитражный и гражданский процесс. 2021. № 9.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 3 / 2022 31

Шкляр Т.А. Процессуальные особенности рассмотрения административных дел 
с участием выборных должностных лиц местного самоуправления

ципального образования, несмотря на то что адми-
нистративный истец является должностным лицом, 
бремя доказывания законности принятого решения 
необходимо возлагать на принявшее соответствующее 
решение лицо, так как будут действовать процессу-
альные правила распределения бремени доказывания, 
установленные ч. 11 ст. 226 Кодекса административно-
го судопроизводства РФ.

В случае обращения высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации к главе муниципаль-
ного образования с требованием о досрочном пре-
кращении его полномочий, полагаем, на основании 
ст. 14, 62 Кодекса административного судопроизвод-
ства РФ с учетом принципа состязательности и рав-
ноправия сторон административного судопроизвод-
ства при активной роли суда административный истец 
обязан доказать те обстоятельства, на которые он ссы-
лается в обоснование своих требований, опираясь на 
ранее высказанную позицию, проверке должны под-
лежать не только процедура, но и обстоятельства вме-
ненных должностному лицу нарушений как и в случае 
оспаривания соответствующего решения.

Представляется, что в вопросах определения под-
судности по такой разновидности дел сложностей не 
имеется. Следует руководствоваться общими прави-
лами, установленными главой 2 Кодекса администра-
тивного судопроизводства РФ, в частности ч. 1 ст. 22, 
согласно которой административное исковое заявле-
ние к органу государственной власти, иному государ-
ственному органу, органу местного самоуправления, 
избирательной комиссии, комиссии референдума, 
организации, наделенной отдельными государствен-
ными или иными публичными полномочиями, пода-
ется в суд по месту их нахождения, к должностному 
лицу, государственному или муниципальному служа-
щему — по месту нахождения органа, в котором ука-
занные лица исполняют свои обязанности. Таким об-
разом, административный иск высшего должностного 
лица субъекта Российской Федерации к главе муни-
ципального образования с требованием о досрочном 
прекращении полномочий главы муниципального об-
разования может быть подан по месту, где исполня-
ет обязанности глава муниципального образования. 
При этом правило об альтернативной подсудности 
по месту жительства административного истца, уста-
новленное ч. 3 ст. 24 Кодекса административного су-
допроизводства РФ, в данном случае неприменимо. 
При этом правило о выборе подсудности главой му-
ниципального образования, полномочия которого 
прекращены досрочно, при оспаривании решения об 
удалении в отставку и досрочном прекращении пол-
номочий не имеет исключений, и такой администра-
тивный истец может обратиться в суд по своему ме-
сту жительства.

Отдельно хотелось обозначить вопросы об исчис-
лении процессуальных сроков по рассматриваемым 
административным спорам.

Конституционный Суд РФ в 2013 г. в Постановле-
нии от 27 июня 2013 г. № 15-П «По делу о проверке 
конституционности положений частей 3 и 10 статьи 40 
Федерального закона “Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Феде-
рации” и пункта 3 части первой статьи 83 Трудово-
го кодекса Российской Федерации в связи с жалобой 
гражданина А.В. Дубкова» установил, что действовав-
шее в соответствующий период правовое регулирова-
ние досрочных выборов в совокупности с правовым 
регулированием порядка реализации права на судеб-

ную защиту не обеспечивает эффективное восстанов-
ление прав глав муниципальных образований, удален-
ных в отставку16, поскольку не были сбалансированы 
вопросы возможности реального восстановления на-
рушенного права при избрании нового должностно-
го лица.

Надо полагать, что установление процессуальных 
сроков для административных споров данной катего-
рии разрешает указанное противоречие.

При этом обратим внимание на такую особен-
ность: в контексте сокращенных процессуальных 
сроков в Кодексе административного судопроизвод-
ства РФ поименованы исключительно администра-
тивные дела об оспаривании правового акта высшего 
должностного лица субъекта Российской Федерации 
(руководителя высшего исполнительного органа госу-
дарственной власти субъекта Российской Федерации) 
об отрешении от должности главы муниципального 
образования и административные дела об оспарива-
нии решения представительного органа муниципаль-
ного образования об удалении в отставку главы муни-
ципального образования.

Так, законодательно ограничен срок обращения в 
суд с административным иском об оспаривании пра-
вового акта высшего должностного лица субъекта Рос-
сийской Федерации (руководителя высшего испол-
нительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) об отрешении от должности 
главы муниципального образования, об оспаривании 
решения представительного органа муниципально-
го образования об удалении в отставку главы муни-
ципального образования, который может быть подан 
в суд в течение десяти дней со дня принятия соответ-
ствующего решения (ст. 219 Кодекса административ-
ного судопроизводства РФ).

Ограничен и срок рассмотрения таких администра-
тивных дел в суде первой инстанции (ст. 226 Кодекса 
административного судопроизводства РФ), срок апел-
ляционного обжалования соответствующего судебно-
го решения (ч. 2 ст. 298 Кодекса административного 
судопроизводства РФ), срок апелляционного пере-
смотра (ч. 4 ст. 305 Кодекса административного судо-
производства РФ), которые составляют десять дней.

Таким образом, большинство процессуальных дей-
ствий по административным спорам, связанным с 
оспариванием правового акта о досрочном прекраще-
нии полномочий должностного лица местного само-
управления, совершаются в самые короткие процессу-
альные сроки.

Распространяется ли данное правило на слу-
чаи рассмотрения административного иска высшего 
должностного лица субъекта Российской Федерации 
о досрочном прекращении полномочий главы муни-
ципального образования как выборного должностно-
го лица местного самоуправления, поданного в соот-
ветствии со ст. 40 Закона № 131-ФЗ?

Почему в нормах Кодекса административного су-
допроизводства РФ указанные административные де-
ла дифференцированы, а не объединены общим упо-
минанием как административные дела о досрочном 
прекращении полномочий главы муниципального об-
разования?

16 Постановление Конституционного Суда РФ от 27 июня 2013 г. 
№ 15-П «По делу о проверке конституционности положений 
частей 3 и 10 статьи 40 Федерального закона “Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации” и пункта 3 части первой статьи 83 Трудового 
кодекса Российской Федерации в связи с жалобой гражданина 
А.В. Дубкова» // СПС «КонсультантПлюс».
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Полагаем, что в силу прямого толкования процес-
суального закона на такие административные споры 
требования о сокращенных процессуальных сроках не 
распространяются.

При данной конструкции гарантии судебной защи-
ты прав главы муниципального образования соблю-
даются, суд рассматривает административное дело, в 
случае подачи апелляционной жалобы решение суда 
вступает в законную силу после рассмотрения судом 
этой жалобы, если обжалуемое решение суда не отме-
нено, оснований для досрочных выборов либо избра-
ния нового главы муниципального образования пред-
ставительным органом муниципального образования 
до этого момента соответственно не имеется, в связи с 
чем отсутствует прямая необходимость рассматривать 
такое дело в короткие сроки.

В завершение хотелось бы сделать вывод, что 
рассмотренные в формате данной статьи споры име-
ют особенности, которые диктуют их рассмотрение 
в соответствии с правилами Кодекса администра-
тивного судопроизводства РФ, как в соответствии с 
конкретными главами, так и в соответствии с общи-
ми нормами, поскольку универсальность админи-
стративной процессуальной формы позволяет все-
сторонне, полно, гарантируя соблюдение баланса 
частных и публичных интересов, разрешить возник-
ший спор. 

Вместе с тем споры с участием должностных 
лиц и органов местного самоуправления не огра-
ничиваются затронутыми вопросами, в связи с чем 
предлагаем открыть дискуссию в данном направ-
лении.
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В современной экономике невозможно пере-

оценить роль электроснабжения. Оно несет в се-

бе как социальное, так и экономическое значение. 

Электроснабжение обеспечивает возможность ра-

боты органов государственного и муниципального 

управления, предприятий разной направленности, 

объектов социальной сферы. Перебои в электро-

снабжении способны привести к развитию чрезвы-

чайных ситуаций.

Потребность в электроснабжении имеет дина-

мику роста, что обусловливается наращиванием 

производственных мощностей, расширением се-

ти учреждений социальной сферы, выпуском новой 

бытовой техники и пр.

В Приморском крае объемы потребления элек-

троэнергии выросли на 3,9% (рис. 1).

Так, в 2021 г. объем потребленной электро-

энергии составил 14 066,4 млн кВт/ч, по отноше-

нию к 2019 г. рост составил 8,1%, по отношению 

к 2020 г. — 3,9%.

Объем произведенной электроэнергии соста-

вил 11 285,7 млн кВт/ч, что превышает показатель 

2019 г. на 8,5%, 2020 г. на 4,3% (см. рис. 2).

Электростанции региона не покрывают его 

потребности в электроэнергии. Дефицит элек-

троэнергии покрывается за счет перетоков 

электроэнергии и мощности по межсистемным ли-

ниям электропередачи из других энергосистем ОЭС 

Востока.

Также через Дальний Восток осуществляется 

транспортировка электроэнергии в Китай. Постав-

ки осуществляются по ЛЭП «Амурская — Хэйхэ».

При всей важности бесперебойной поставки 

электроэнергии в Приморском крае не редки пе-

ребои в поставке электроэнергии. В аномально 

холодный период это приводит к тому, что в домах 

не работают электроприборы, не работают систе-

мы электроотопления и обогревательные приборы. 

В свете этих факторов важно рассмотреть пробле-

мы ответственности за нарушение договоров в сфе-

ре электроснабжения.

Правовое регулирование электроснабжения яв-

ляется достаточно сложным. Необходимо отме-

тить, что первые проблемы можно увидеть уже при 

характеристике электроэнергии как объекта пра-

ва. Так, в правовой науке не сформировано единого 

мнения о том, к какой категории отнести электро-

энергию. Возможность отнесения электроэнергии 

к категории вещей вызывает неутихающие споры. 

А ведь этот аспект напрямую влияет и на граждан-

ско-правовое регулирование электроснабжения, 

и на уголовно-правовой аспект ответственности, 

например, за несанкционированное подключе-

ние. Среди противников отнесения электроэнер-

гии к категории вещей необходимо отметить пра-

вовую позицию С.М. Корнеева, который отмечает, 

что отличительной особенностью электроэнер-

гии, которая не свойственна вещам, выступает 
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ее «способность производить полезную работу, 

обеспечивать выполнение различных технологи-

ческих операций, создавать необходимые условия 

для предпринимательской и любой иной деятель-

ности»1. По утверждению М.М. Агаркова, электро-

снабжение является работой электростанции по 

доставке электроэнергии потребителю2. А вот сто-

ронник противоположной позиции, И.В. Елисе-

ев, отмечает, что в современном праве понятие ве-

щи существенно расширилось и далеко ушло от ее 

традиционного понимания, и сегодня к миру ве-

щей можно отнести различные виды энергии — 

тепловой, электрической, атомной3. Среди за-

рубежных правоведов интерес представляет точ-

ка зрения Р. Саватье, утверждающего, что с по-

зиции права энергия является обязательством. 

«Это вещь, определенная всегда родовыми призна-

ками, которые выражаются только в результатах ее 

использования, и продается в соответствии с еди-

ницей измерения. Представляя собой важный объ-

ект обязательства, она никогда не может быть объ-

ектом права собственности»4.

1 Корнеев С.М. Юридическая природа договора энергоснабже-
ния // Закон. 1995. № 7. С. 118.

2 Агарков М.М. Гражданский кодекс. Практический коммента-
рий. Подряд (текст и комментарий к статьям 220–235 ГК). М., 
1924. С. 13.

3 Гражданское право : учебник. 2-е изд., перераб. и доп. / под ред. 
А.П. Сергеева, Ю.К. Толстого. Т. 1. М. : Проспект, 2009. С. 219.

4 Саватье Р. Теория обязательств. М. : Прогресс, 1972. С. 86. 

Обобщая все вышеизложенное, можно выделить 

ряд признаков электроэнергии, обусловливающих 

ее уникальное правовое положение: 

— электроэнергия не подлежит зрительному об-

наружению; 

— электроэнергия не подлежит хранению в боль-

ших объемах;

— процесс производства электроэнергии, как 

правило, непрерывен и неразрывно связан с ее 

транспортировкой и потреблением; 

— передача электроэнергии подразумевает ее по-

требление;

— поступившая электроэнергия не может быть 

возвращена.

Отсутствие единого подхода к пониманию пра-

вовой природы электроэнергии является одним из 

факторов, обусловивших определенные недостат-

ки в сфере правового регулирования электрообе-

спечения.

Правоотношения в сфере электроснабжения ре-

гулируются положениями ст. 539 Гражданского ко-

декса РФ (ГК РФ), согласно которым организа-

ция, осуществляющая энергоснабжение, обязуется 

подать электроэнергию, а потребитель обязуется 

оплатить принятую энергию. В ст. 542 ГК РФ регла-

ментированы вопросы качества подаваемой энер-

гии, критерии которого устанавливаются законода-

тельством. В случае получения электроснабжения, 

не соответствующего требованиям, абонент имеет 

право отказаться от оплаты такой энергии.

Одним из критериев качества электроэнергии 

выступает надежность и бесперебойность (ст. 38 

Федерального закона от 26 марта 2003 г. № 35-ФЗ 

«Об электроэнергетике», п. 7 Основных положений 

функционирования розничных рынков электриче-

ской энергии (ОПФРР). Субъектами ответствен-

ности выступают энергосбытовые организации, га-

рантирующие поставщики (ГП) и территориальные 

сетевые организации (в пределах своей ответствен-

ности).

Согласно действующему законодательству, от-

ветственность перед потребителями наступает в 

случае:

— нарушения качества и надежности электро-

снабжения (п.п. 7, 30, 40 ОПФРР);

— необоснованного введения ограничения ре-

жима потребления электрической энергии (п. 25 

Правила полного и (или) частичного ограничения 

режима потребления электрической энергии).

Согласно нормам ст. 547 ГК РФ, условием насту-

пления ответственности сторон по договору элек-

троснабжения выступает неисполнение или не-

надлежащее исполнение указанных в договоре 

обязательств. Важно отметить, что ответственность 

по договору электроснабжения предусмотрена для 

обеих сторон договора.

Привлечь к ответственности электроснабжаю-

щую компанию представляется возможным только 

при наличии ее вины в нарушении условий догово-

ра. Одним из самых проблемных аспектов сегодня 

выступает вопрос ответственности электроснабжа-

ющей компании за перерыв в подаче энергии.

Перерыв в подаче электроэнергии допускает-

ся по соглашению сторон либо в чрезвычайных 

Рис. 1. Динамика потребления электроэнергии, 
млн кВт/ч

Рис. 2. Динамика производства электроэнергии, 
млн кВт/ч
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случаях, когда подача электроэнергии в связи с не-
исправностью сетей и принимающих электроэнер-
гию устройств может повлечь аварию и нести угро-
зу жизни.

Важно отметить, что энергоснабжающая органи-
зация обязана предупредить потребителя о переры-
вах в элекроснабжении.

Прерывание электроснабжения может быть за-
планированным или же случайным. Причинами 
случайного прерывания электроснабжения высту-
пают внешние факторы5.

При этом на практике подача электроэнергии 
может сопровождаться не только перерывами, но и 
перепадами и провалами электроснабжения.

В судебной практике одним из проблемных во-
просов выступает вопрос возможности освобожде-
ния от ответственности электроснабжающей орга-
низации в случае провалов электроснабжения6.

С позиций потребителя электроэнергии проб-
лема провалов стоит достаточно остро. В случае 
провала напряжения может выйти из строя дорого-
стоящее оборудование, нарушится технология про-
изводства. Все это несет большие убытки.

Однако электроснабжающие компании не спе-
шат признавать такие иски. Они основывают свою 
позицию на том, что провалы в подаче электроэ-
нергии, согласно требованиям ГОСТ, не являются 
нарушением качества электроснабжения. Провалы 
электроснабжения представляют собой имманент-
ное свойство электрической системы, которая со-
стоит из электростанций, воздушных линий и ка-
бельных линий электропередачи и подстанций с 
трансформаторами разных классов напряжения7.

Редкие замыкания и пуски крупного оборудо-
вания создают в этой сети провалы электроснабже-
ния. Таким образом, провалы обладают свойством 
непреодолимости, они случайны и непреодолимы.

В этом случае встает вопрос, является ли непре-
одолимость провалов электрической энергии не-
преодолимой силой, позволяющей избежать ответ-
ственности за нарушение электроснабжения.

Если обратиться к анализу правовой природы 
непреодолимой силы, то можно увидеть, что пере-
пады (провалы) электрической энергии не облада-
ют чрезвычайностью — одним из основных свойств 
непреодолимой силы.

Чрезвычайность является проявлением нети-
пичного, редкого состояния, а провалы напряже-
ния являются типичным свойством электрических 
сетей. Провалы напряжения носят непредотврати-
мый характер, что говорит о том, что они не зависят 
от действий сторон договора электроснабжения8.

5 Гражданское право : учебник / под ред. А.П. Сергеева, 
Ю.К. Толстого. Т. 1. С. 219.

6 Постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского 
округа от 11 июня 2019 г. № Ф02-2738/2019 по делу № А10-
2273/2018; Постановление Арбитражного суда Западно-Си-
бирского округа от 7 декабря 2017 г. № Ф04-5926/2016 по делу 
№ А45-27068/2015. URL: https://kad.arbitr.ru/

7 Постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского 
округа от 7 декабря 2017 г. № Ф04-5926/2016 по делу №А45-
27068/2015 // СПС «КонсультантПлюс».

8 Лукьяненко М.Ф., Зимнева С.В. Непреодолимые обстоятель-
ства как основание ответственности энергоснабжающей орга-
низации по принципу вины // Юридическая наука и практика: 
Вестник Нижегородской академии МВД России. 2018. Т. 14. 
№ 4. С. 22. 

Однако причиной перепада (провала) напряже-
ния может выступать и вина электроснабжающей 

компании. При этом в законодательстве установле-

на ответственность электроснабжающих компаний 

за перерыв в элекроснабжении.

Таким образом, мы можем отметить, что не-

преодолимость провалов напряжения не позволя-

ет отнести их к обстоятельствам непреодолимой 

силы, так как отсутствует еще один обязательный 

признак непреодолимой силы — чрезвычайность.

Следовательно, в случае провалов напряжения по 

вине электроснабжающей компании оснований 

освобождения от ответственности нет. Но при этом 

сама ответственность за провалы напряжения в за-

конодательстве не предусмотрена.

Для решения этой проблемы предлагается до-

полнить п. 2 ст. 547 ГК РФ нормой об ответственно-

сти энергоснабжающей организации, при наличии 

вины, не только за перерыв, но и за провалы (пере-

пады) электрической энергии.

Нельзя не отметить и проблемы привлечения к 

ответственности энергоснабжающих организаций, 

осуществляющих подачу электроэнергии абонен-

там посредством сетевых компаний.

Изначально нормы ответственности по обяза-

тельствам договора электроснабжения не предус-

матривали возможности привлечения третьих лиц, 

а следовательно, законодателем не рассматривался 

и вопрос привлечения к ответственности при такой 

схеме подаче электроэнергии.

Сегодня на практике большинство энергоснаб-

жающих компаний осуществляют подачу элек-

троэнергии через сетевые организации. По сути, 

это нивелирует ответственность электроснабжа-

ющей организации в соответствии с нормами п. 2 

ст. 547 ГК РФ. В этом случае сегодня ответствен-

ность электроснабжающей организации строится 

по модели ответственности должника за действия 

третьих лиц (ст. 403 ГК РФ).

На практике основную проблему составляет уход 

электроснабжающих компаний от ответственности 

за низкое качество поставляемой электроэнергии. 

Закрепленная в законодательстве ответственность 

электроснабжающей организации за качество элек-

троэнергии, по мнению большинства правоведов, 

является декларативной нормой.

Привлечение сетевой организации при доказы-

вании вины электроснабжающей организации по-

зволяет прибегнуть к постулату о безвиновной от-

ветственности за действия третьих лиц.

Таким образом, в случае судебного спора по во-

просу качества электроэнергии необходимо при-

влекать к участию как сетевые компании, так и 

электроснабжающую организацию. Качество элек-

троэнергии во многом зависит от состояния элек-

тросетей, обслуживание которых является обязан-

ностью сетевых организаций. Электроснабжающая 

компания не обладает полномочиями по обслу-

живанию и модернизации электросетей. Требова-

ния к электроснабжающей компании, связанные 

именно с потерей качества по причине неудовлет-

ворительного состояния сетей, в порядке регресса 

переадресуются сетевым организациям. В резуль-

тате судебный процесс существенно затягивается,
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а потребитель все это время получает электроэнер-

гию ненадлежащего качества.

Проблемы качества электроснабжения приве-

ли к тому, что ответственность электроснабжающей 

компании нашла свое отражение в административ-

ном и жилищном праве.

Так нормами ст. 157 Жилищного кодекса РФ и 

Постановлением Правительства РФ от 6 мая 2011 г. 

№ 354 «О предоставлении коммунальных услуг соб-

ственникам и пользователям помещений в много-

квартирных домах и жилых домов» предусмотрена 

ответственность электроснабжающей компании за 

необоснованное завышение тарифов. В свою оче-

редь, такое нарушение является основанием ответ-

ственности за необоснованное обогащение в рамках 

гражданского права.

Нельзя не отметить и роль жилищных инспек-

ций в защите интересов потребителей электроэнер-

гии. Нередко иски к сетевым и энергоснабжающим 

организациям предъявляют именно жилищные 

компании. Практическим примером может служить 

дело № А51-9661/2021, рассмотренное Арбитраж-

ным судом Приморского края (Постановление от 

30 сентября 2021 г.). В рамках этого дела жилищной 

инспекции удалось отстоять интересы потребителя 

электроэнергии, которому была поставлена некаче-

ственная электроэнергия. Были допущены переры-

вы в электроснабжении в зимний период.

Еще один проблемный аспект, который доволь-

но часто рассматривается в судебной практике, — 

иски о безосновательном полном или частичном 

ограничении подачи электроэнергии. С одной сто-

роны, ограничение подачи электроэнергии явля-

ется мерой ответственности потребителя в случае 

неисполнения обязательств по оплате полученной 

электроэнергии. С другой стороны, вводимые элек-

троснабжающими организациями ограничения не 

всегда бывают обоснованными. В целях снижения 

возможности электроснабжающими компаниями 

злоупотреблений в этой сфере законодатель привел 

исчерпывающий перечень оснований для возник-

новения права ГП на введение режима ограничения 

подачи электроэнергии9.

Рассматривая проблему договорной ответствен-

ности в системе электроснабжения, нельзя не от-

9 Кузнецова О. А. Неправомерный перерыв в подаче энергии: 
понятие и виды // Российский юридический журнал. 2015. 
№ 5. С. 139.

метить и ответственность за бездоговорное и безу-

четное потребление электрической энергии. В этом 

случае ответственность ложится не только на потре-

бителя, но и на электроснабжающую компанию, так 

как, согласно нормам п. 167 Постановления Прави-

тельства РФ от 4 мая 2012 г. № 442 «О функциониро-

вании розничных рынков электрической энергии, 

полном и (или) частичном ограничении режи-

ма потребления электрической энергии», электро-

снабжающая компания обязана контролировать и 

проверять соблюдение потребителями правил по-

требления электрической энергии и условий дого-

вора электроснабжения (дело № А50-12066/2012, 

№ А50-8437/2013).

В случае если электроснабжающая или сете-

вая организация обращаются с иском о безоснова-

тельном обогащении потребителя электроэнергии 

за счет бездоговорного потребления электриче-

ства, то необходимо в полной мере доказать факт 

бездоговорного и безучетного потребления. Долж-

ны быть представлены доказательства потребления 

электроэнергии, объемы потребленного электриче-

ства, также необходимо доказать факт принадлеж-

ности оборудования, потребляющего электроэнер-

гию, истцу. В противном случае суд может отказать 

в удовлетворении иска. В качестве примера можно 

привести Решение Арбитражного суда Приморско-

го края от 4 июня 2018 г. по делу № А51-18432/2017.

Ответственность за нарушение обязательств не-

сут все стороны договора. Для потребителя элек-

троэнергии несвоевременная оплата потребленной 

электроэнергии может также повлечь начисление 

пени, которые на момент направления иска энер-

госнабжающая организация имеет право пересчи-

тать в соответствии с динамикой ключевой ставки. 

Практическим примером может служить Решение 

Арбитражного суда Приморского края от 5 октября 

2021 г. по делу № А51-8871/2021.

Таким образом, можно отметить, что в сфере до-

говорной ответственности в системе электроснаб-

жения существует ряд проблем, связанных с при-

влечением к ответственности электроснабжающих 

компаний. Так, в законодательстве не предусмотре-

на ответственность электроснабжающей компании 

за провалы в напряжении по вине электроснабжа-

ющей организации, при нарушении качества элек-

троснабжения участие в поставке электроэнергии 

сетевых компаний осложняет привлечение к ответ-

ственности электроснабжающих организаций и др.
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в условиях его конституционной самостоятельности

Ранее считалось, что ст. 12 Конституции РФ 

различает функциональную и институциональ-

ную самостоятельность местного самоуправле-

ния1. Иными словами, местное самоуправление 

и государственная власть, осуществляя управле-

ние, должны быть отграничены друг от друга по 

организации органов и их полномочиям. Отделе-

ние местного самоуправления от государственной 

власти должно проходить сразу по двум этим на-

правлениям. Оно будет неполноценным, если ор-

ганы местного самоуправления, хоть и не входя-

щие в структуру государственного управления, 

будут конкурировать с последними за свое влияние 

в осуществлении одних и тех же предметов веде-

ния. Данный факт отмечался и Конституционным 

Судом РФ, например, в деле о проверке консти-

туционности Закона Удмуртской Республики 

от 17 апреля 1996 г. «О системе органов госу-

дарственной власти в Удмуртской Республике». 

Органы государственной власти, находящиеся на 

одном территориальном уровне с органами мест-

ного самоуправления, «могут действовать только 

в сфере компетенции указанных органов государ-

ственной власти… и не могут ущемлять самостоя-

1  См., например: Пешин Н.Л. Государственная власть и местное 
самоуправление в России: проблемы развития конституцион-
но-правовой модели и практики взаимоотношений : автореф. 
дис. … д-ра юрид. наук. М., 2007. С. 12.
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тельность местного самоуправления, его органов и 

вторгаться в сферу их компетенции»2.

Судья Н.В. Витрук в своем особом мнении к 

названному Постановлению Конституционного 

Суда отмечал, что природа местного самоуправ-

ления заключается в его приближенности к на-

селению для выполнения вопросов местного 

значения3. «Развитое местное самоуправление по-

вышает эффективность государственной власти, 

поскольку освобождает ее от необходимости кон-

центрироваться на решении незначительных (в об-

щегосударственном масштабе) вопросов, возника-

ющих на местном уровне»4.

В науке выделяют несколько классификаций 

моделей взаимодействия государства и местно-

го самоуправления. С одной стороны, в зависимо-

сти от правовой семьи. Как известно, особенно-

стью англосаксонской модели признается то, что 

органы местного самоуправления действуют авто-

номно от органов государственной власти в преде-

лах своей компетенции. Континентальная модель 

2 Постановление Конституционного Суда РФ от 24 января 
1997 г. № 1-П «По делу о проверке конституционности Закона 
Удмуртской Республики от 17 апреля 1996 года “О системе 
органов государственной власти в Удмуртской Республи-
ке”» // Вестник Конституционного Суда РФ. 1997. № 1. 
Пункт 4 мотивировочной части. 

3 Там же. Пункт 4 Особого мнения судьи Н.В. Витрука.
4 Пешин Н.Л. Указ. соч. С. 18. 
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основывается на сочетании прямого государствен-

ного управления на местах и местного самоуправ-

ления. Смешанная модель объединяет признаки 

первых двух таким образом, что местное само-

управление сосуществует с государственными ор-

ганами, которые осуществляют власть на более вы-

соком уровне, но не на местном5.

Другая типология исходит из степени влияния 

государства на местное самоуправление. Админи-

стративная модель указывает на прямое подчине-

ние. В децентрализованной модели местное само-

управление является самостоятельным в пределах 

своей компетенции. Третий вариант — дуалисти-

ческая модель — выступает в качестве переходно-

го. Указывается на нестабильность в этой моде-

ли, она с течением времени может изменяться до 

уровня административной или децентрализован-

ной моделей6.

Местное самоуправление как особая форма пуб-

личной власти во многом основана на власти об-

щественной. Около тридцати лет назад формиро-

вание местного самоуправления задумывалось по 

большей части с точки зрения общественной те-

ории. С течением времени, особенно с приня-

тием Федерального закона от 6 октября 2003 г. 

№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федера-

ции»7 (далее — Закон о местном самоуправлении), 

избранная модель трансформировалась. Она ста-

ла напоминать дуалистическую8. Иногда пробле-

ма описывается даже в терминах противостояния 

государства и местного самоуправления с целью 

занять лидирующие позиции на местном уровне. 

Не очевидно, что «лучше» — неопределенность 

«демократической» модели или административ-

ная модель.

При этом одним из важных аспектов проблемы 

является то, что местное самоуправление, в отли-

чие от суверенной государственной власти, подза-

конно. «Муниципальная власть строится на основе 

законов, разработанных государственной властью, 

и лишь в малой степени опирается на собственное 

нормотворчество»9. В таком случае речь может ид-

ти лишь о том, что государство должно себя само-

ограничивать10. Помимо прочего, для этого тре-

буется, чтобы государство однозначно разделило 

предметы ведения и предоставленные полномочия 

между органами государственной власти и органа-

5 Обобщение по указанным моделям см., например: Шустов В.Г. 
Основные модели местного самоуправления // Вестник Ады-
гейского государственного университета. Серия 1: Регионо-
ведение: философия, история, социология, юриспруденция, 
политология, культурология. 2011. №. 2. С. 287–296.

6 См.: Пешин Н.Л. Указ. соч. С. 11.
7 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 

принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» // СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

8 См.: Пешин Н.Л. Указ. соч. С. 12–13.
9 См., например: Муниципальное право России : учебник / отв. 

ред. С.А. Авакьян. М. : Проспект, 2020. 656 с. С. 88.
10 Пешин Н.Л. Указ. соч. С. 11.

ми местного самоуправления11. Без такого подхо-

да продуктивное функционирование местного са-

моуправления по децентрализованной модели не 

представляется возможным. Подходы к регулиро-

ванию (в данном случае — к самоограничению) 

зависят от уровня правосознания государствен-

ной власти. В демократических странах это право-

сознание формируется через процессы избрания 

высших органов и должностных лиц; в авторитар-

ных — через действующую политическую эли-

ту. Насколько развито такое правосознание и на-

сколько организовано такое самоограничение, 

далее будет выявлено на основе анализа действую-

щего правового регулирования.

Влияние государства на органы местного са-

моуправления наблюдается не только по части их 

формирования (внешнее влияние), которое не рас-

сматривается в настоящей статье. Любой полити-

ческий актор желает, чтобы другой субъект прини-

мал решения или действовал в его пользу, поэтому 

для него также важно оказывать влияние и на само 

функционирование органов — влияние внутрен-

нее. «При этом сложно не согласиться с тем, что в 

какой-то мере право действительно является поли-

тическим инструментом воздействия»12. При этом 

с помощью права можно действовать не только 

прямо, но и косвенно. Иными словами, право мо-

жет оказывать влияние либо через правовое поле, 

либо опосредовать влияние политическое. С уче-

том таких рассуждений внутреннее влияние мож-

но разделить на формальное (прямое, правовое) и 

фактическое (косвенное, политическое).

В формальном внутреннем влиянии важно еще 

раз отметить то, что местное самоуправление явля-

ется подзаконным. При этом свойство подзакон-

ности местного самоуправления не тождественно 

свойству подзаконных актов органов государ-

ственной власти13. Государственная власть и мест-

ное самоуправление — формы осуществления 

народовластия. И если государственная власть, 

выполняя волю народа, может использовать под-

законность актов своих органов, как ей будет угод-

но, то к отдельной форме публичной власти она 

должна относиться с большим уважением. В этом 

аспекте еще раз актуализируется концепция само-

ограничения.

Данный момент воплощен в общих положениях 

Закона о местном самоуправлении. Устанавлива-

ется, что муниципальные правовые акты не долж-

11  См., например: Нуркин М.Г. Конституционно-правовые осно-
вы взаимодействия органов государственной власти и органов 
местного самоуправления в городе Москве : автореф. дис. … 
канд. юрид. наук. М., 2012. С. 13. 

12 Прудентов Р.В. Метод правового регулирования: вопросы 
теории и конституционного права : монография. М. : Статут, 
2019. 192 с. С. 28.

13 См., например: Антонова Н.А. Подзаконность актов орга-
нов местного самоуправления в современной системе права 
Российской Федерации // Пробелы в российском законода-
тельстве // Юридический журнал. 2009. №. 3. С. 11–13.
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ны противоречить нормативным актам с большей 

юридической силой14. Но основные полномочия 

органов государственной власти субъектов РФ 

в сфере местного самоуправления заключаются 

в его правовом регулировании15. Получается, что 

именно государственная власть задает тон мест-

ному самоуправлению как второй форме публич-

ной власти.

Отдельно важно учитывать, что законода-

тельство препятствует хозяйственной инициати-

ве муниципалитетов, накоплению ими денежных 

средств и имущества в целом. Например, Закон о 

местном самоуправлении устанавливает, что иму-

щество, не соответствующее требованиям целево-

го назначения, подлежит отчуждению или пере-

профилированию16. Муниципальное образование 

как форма публичной власти на определенной тер-

ритории отвечает перед народом — источником 

власти — за эффективное решение ряда вопро-

сов. Другая форма публичной власти, которая хоть 

и ответственна за большую территорию, не долж-

на препятствовать первой. Барьеры, в том числе 

бюрократически-правовые, не способствуют ста-

билизации ситуации с финансированием. На наш 

взгляд, в демократическом обществе нет объектив-

ных оснований для ограничения объема правомо-

чий муниципального образования в отношении 

собственного имущества. Он должен быть анало-

гичным, как у государственной власти, иначе на-

рушается принцип равноправия (и следователь-

но, самостоятельности) местного самоуправления. 

Возможные злоупотребления можно было бы пре-

сечь более точечным образом, не вводя общий це-

левой принцип владения имуществом.

Другим вторжением государственной власти 

в имущественную сферу местного самоуправле-

ния является оценка регулирующего воздействия 

при изменении муниципального правового акта17. 

Без сомнения, диалог власти и бизнеса необхо-

дим для успешного развития общества. Но яв-

ляется ли он целесообразным на самом низовом

уровне — на уровне небольших муниципальных 

образований, — если полномочия по решению во-

просов местного значения в целом не могут на-

нести столь значительный ущерб предпринима-

тельской среде, как полномочия субъектов РФ и 

Федерации? Не стоит ли оставить оценку регули-

рующего воздействия только на уровне государ-

ственной власти и отдельных крупных муници-

пальных образований? Это позволяет сделать ч. 6 

ст. 46 Закона о местном самоуправлении, кото-

рая предоставляет субъекту РФ право выбора кон-

кретных муниципальных образований из своего 

состава для оценки регулирующего воздействия,

14 Статья 7 Закона о местном самоуправлении.
15 Статья 6 Закона о местном самоуправлении.
16 Статья 50 Закона о местном самоуправлении.
17 Статья 46 Закона о местном самоуправлении.

а не обязывает его проводить ее во всех муници-

пальных образованиях какого-либо вида.

Перечень таких муниципальных образований 

устанавливается законодательством субъекта РФ. 

Но стоит отметить, что наличие бизнеса, кото-

рый требует проведения оценки регулирующе-

го воздействия муниципальных правовых актов, в 

той или иной степени может зависеть от числен-

ности населения муниципального образования. 

Если в муниципальном образовании присутству-

ет только малый бизнес (в бытовом понимании), 

то обойтись можно и без такой оценки, так как 

«подводные камни» и без нее будут очевидны. 

А с ней лишь бюрократически усложняется работа 

управленцев малых муниципальных образований. 

Представляется, что правильным было бы более 

подробное изучение целесообразности включения 

муниципальных образований в данный перечень и 

более точечные правила к оценке регулирующего 

воздействия, а не их принуждение к процедуре та-

кой оценки сплошным образом.

Отдельная проблема заключается в том, что са-

мостоятельность местного самоуправления, по ло-

гике, должна предполагать полный иммунитет 

местных бюджетов, т.е. отсутствие возможности 

обращать на них взыскание, кроме как на основа-

нии судебного акта. Однако российский законода-

тель предусмотрел важное исключение из принци-

па иммунитета в отношении местных бюджетов. 

Любой субъект РФ вправе принять закон, преду-

сматривающий предоставление бюджету такого 

субъекта субсидий из местных бюджетов муници-

пальных образований, в которых в отчетном фи-

нансовом году расчетные налоговые доходы пре-

вышали уровень, установленный законом такого 

субъекта18. Указанные бюджетные правила демо-

тивируют местные власти улучшать инвестицион-

ную и социальную привлекательность своего му-

ниципального образования — ведь «излишек» все 

равно изымут. Получается своеобразный замкну-

тый круг: государственная власть ограничивает 

возможность накопления; затем сама производит 

дотацию и контролирует благодаря этому муници-

палитет. Как уже было описано выше, финансовая 

необеспеченность ставит местное самоуправление 

в подчиненное положение перед государственной 

властью.

Как уже было сказано, внутреннее влияние мо-

жет быть и фактическим. Право может опосредо-

вать политическое влияние. Также оно может быть 

способом создания удобных фактических условий 

для влияния государственной власти на местное 

самоуправление.

На выборах государственной власти избира-

тельным объединением признается только поли-

тическая партия, региональное отделение или ее 

18 Статья 142.2 Бюджетного кодекса Российской Федерации от 
31 июля 1998 г. № 145-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс».
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иное структурное подразделение19. Но, учитывая, 

что местный уровень обладает своими специфиче-

скими особенностями, в качестве избирательного 

объединения на местном уровне может выступать 

и иное общественное объединение. Политическая 

партия же предполагает общероссийский уровень 

участия20.

Таким образом, программная установка полити-

ческой партии с общероссийским охватом оказыва-

ет влияние на принятие решений в муниципальных 

образованиях. Такой подход не учитывает местные 

особенности, и применение в отдельных случаях 

мажоритарной системы выборов не вполне исправ-

ляет ситуацию на практике. Государственная власть 

(и, надо признать, население), по существу, лиша-

ет местное самоуправление институциональной са-

мостоятельности, направляя своих агентов в пред-

ставительные органы муниципальных образований. 

Также она лишает их и функциональной самостоя-

тельности, так как в рамках своей компетенции му-

ниципальные образования не способны свободно 

принимать решения по местным вопросам, нахо-

дясь под таким влиянием из федерального центра. 

Конечно, депутаты соответствующих партий заме-

щают свои мандаты по результатам муниципальных 

выборов. Но малому местному избирательному объ-

единению, целью которого является исключитель-

но решение местных вопросов, сложно победить 

крупного политического игрока.

Более того, Закон о местном самоуправлении 

устанавливает ответственность местных органов 

перед государством. В силу положений главы 10

указанного закона она в большинстве случаев опо-

средуется решением суда. Однако, во-первых, как 

будет отмечено ниже, отставка главы муниципа-

литета допустима по политическим мотивам, а 

во-вторых, нельзя сказать, что даже независимая 

судебная власть является препятствием для зако-

нодательной или исполнительной государствен-

ной власти, так как основанием для привлечения 

к ответственности в том числе является наруше-

ние органами местного самоуправления законода-

тельства с большей юридической силой. Сам закон 

обязывает принять суд соответствующее решение. 

Даже если мнение по тому или иному вопросу у го-

сударства и местного самоуправления расходится, 

в приоритете будет первое. Таким образом, мест-

ная власть вынуждена выполнять даже то, что не 

соответствует интересам муниципального обра-

зования. Речь идет прежде всего о конституцион-

но-правовой ответственности: как правило, санк-

цией выступает прекращение полномочий органа 

местной власти.

19 Федеральный закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации». Ст. 2 // СПС «Консуль-
тантПлюс».

20 Федеральный закон от 11 июля 2001 г. № 95-ФЗ «О политиче-
ских партиях». Ст. 3 // СЗ РФ. 2001. № 29. Ст. 2950.

Другим основанием для привлечения к ответ-

ственности выступает ненадлежащее исполнение 

органами местного самоуправления и их долж-

ностными лицами переданных им отдельных го-

сударственных полномочий. Учитывая, что для 

передачи таких полномочий на местный уровень 

требуется только закон, исходящий от государ-

ственной власти, местное самоуправление может 

и не справиться с такими полномочиями, напри-

мер, в силу недостатка компетентности в таких во-

просах.

В случае, если депутаты местного самоуправле-

ния не согласны с решением, принятым государ-

ственной властью, отказываются отменять про-

тиворечащий муниципальный правовой акт или 

не проводят заседание, на котором требуется из-

за срока принять то, что противоречит их воле, 

представительный орган также может быть распу-

щен по закону субъекта РФ в силу решения суда. 

И несмотря на то что ч. 4 ст. 73 Закона о местном 

самоуправлении дает возможность отдельным де-

путатам установить отсутствие их вины персональ-

но, политически им может быть нанесен непопра-

вимый ущерб с точки зрения имиджа.

Пункт 2 ч. 1 ст. 74 имеет слишком широкую 

формулировку в качестве основания ответствен-

ности главы муниципального образования. Выс-

шее должностное лицо субъекта РФ, используя 

ее, может начать процесс в суде с целью нанесе-

ния репутационного ущерба. Обладая более круп-

ным административным ресурсом, высшее долж-

ностное лицо субъекта РФ таким образом может 

создать неблагоприятные условия для работы не-

подвластному главе муниципального образования. 

Спустя некоторое время после принятия действу-

ющего Закона о местном самоуправлении зако-

нодатель пошел дальше и ввел институт удаления 

в отставку для главы муниципального образова-

ния. Статья 74.1, хоть и находится в главе об ответ-

ственности, не согласуется с общими положени-

ями о ней из ст. 72. Основание из п. 3 ч. 2 ст. 74.1 

не предусмотрено в ст. 72. Данная ответственность 

является исключительно политической, даже без 

намека на правовое содержание. Представитель-

ный орган муниципального образования, сформи-

рованный, как правило, крупными политически-

ми партиями, по результатам ежегодного отчета 

может дать неудовлетворительную оценку деятель-

ности главы муниципального образования, что 

предоставит высшему должностному лицу субъек-

та РФ право удалить в отставку в обход каких-либо 

правовых оснований.

Но федеральный законодатель пошел еще даль-

ше и в ч. 2 ст. 77 Закона о местном самоуправлении 

установил прямой административный контроль 

государственных органов за органами местного са-

моуправления. Такое законоположение является 

прямым вмешательством в подразумевающуюся 

автономную деятельность муниципального обра-
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зования, и вряд ли здесь интересы законности мо-

гут оправдывать административное вмешательство 

без участия судебной власти.

Подводя итоги, можно сказать, что формальное 

внутреннее влияние представлено как вмешатель-

ство государства нормативным способом. В таком 

случае государство должно придерживаться кон-

цепции самоограничения.

Фактическое внутреннее влияние заключает-

ся в создании различного рода неблагоприятных 

правовых условий для самостоятельности мест-

ного самоуправления, которые затем используют-

ся с помощью фактических действий. Распростра-

ненными феноменами данной проблемы являются 

партийный контроль местного самоуправления, 

нанесение ему репутационных издержек, а также 

создание обстоятельств, которые могут «держать 

в тонусе» должностных лиц при исполнении сво-

их обязанностей.

В заключение необходимо отметить, что мо-

дель местного самоуправления в Российской Фе-

дерации на данном этапе развития напоминает 

дуалистическую. Но она является нестабильной.

Все отмеченные выше факты свидетельствуют о 

том, что она все больше и больше склоняется к ад-

министративной. Представляется, что последние 

изменения в Конституцию РФ в отношении един-

ства публичной власти и участия государства в 

формировании местных органов фактически леги-

тимируют сложившуюся ситуацию. А нивелирова-

ние самостоятельности местного самоуправления 

вряд ли способствует развитию демократического 

государства. Представляется, что только демокра-

тические ценности способны вывести государство 

на новый уровень эффективности. В таком случае 

государству рекомендуется пересмотреть свое от-

ношение к местному самоуправлению с позиций 

самоограничения.

Первая глава Конституции РФ (которая оста-

лась неизменной) закрепляет различные основы 

конституционного строя. Наряду с местным са-

моуправлением таковыми выступают единство 

экономического пространства, федеративное го-

сударство. Часто в конституционном праве при-

меняется балансирование конституционных цен-

ностей с помощью теста на пропорциональность21. 

Но в обычной мирной ситуации основы конститу-

ционного строя не должны проходить такой тест 

между собой. Местное самоуправление должно 

быть обеспечено в любом случае наряду с другими 

основами. Ценность приближения местного само-

управления к населению не может быть компенси-

рована другими конституционно-правовыми цен-

ностями.

21 См., например: Белов С.А. Рациональность судебной ба-
лансировки конституционных ценностей с помощью теста 
на пропорциональность // Петербургский юрист. 2016. № 1. 
С. 63–75.
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security zone.

Объекты культурного наследия являются пред-
метом национальной гордости всех граждан нашей 
страны, поэтому для обеспечения их сохранности 
законодательство Российской Федерации преду-
сматривает создание механизма защиты ценных в 
историко-культурном плане находящихся на них па-
мятников истории культуры. С целью сохранения 
памятников строительство вблизи них разрешает-
ся только в соответствии с утвержденными проек-
тами охранных зон объектов культурного наследия. 
До момента утверждения охранных зон для обеспече-
ния сохранности памятника и исторической среды, в 
которой он был построен, предусмотрен институт за-
щитных зон объектов культурного наследия.

Защитные зоны объектов культурного наследия 
призваны обезопасить ценные историко-культур-
ные территории от бесконтрольного хозяйственно-
го освоения. Отличие зоны охраны от защитной зо-
ны заключается в том, что режим последней начинает 

действовать автоматически, после включения объек-
та культурного наследия в государственный реестр1. 
Границы территории памятника истории культуры 
утверждаются решением уполномоченного государ-
ственного органа охраны объектов культурного на-
следия Российской Федерации. В Амурской области 
данные полномочия осуществляет региональный ор-
ган охраны памятников регионального и федераль-
ного значения, исключение составляет несколько 
десятков объектов по отдельному перечню, утверж-
денному Правительством РФ2. Зоны охраны куль-

1 Трофимова М.С. Зоны охраны и защитная зона объекта куль-
турного наследия в российском законодательстве и буферная 
зона в нормах международного права: к вопросу о соотношении 
категорий // Beneficium. 2020. № 3 (36). С. 55–57. 

2 Постановление Правительства РФ от 12 сентября 2015 г. 
№ 972 (ред. от 20.10.2022) «Об утверждении Положения о зонах 
охраны объектов культурного наследия (памятников истории и 
культуры) народов Российской Федерации». URL: http://www.
docs.cntd.ru /326135308/ (дата обращения: 28.03.2022).

DOI: 10.18572/2072-4314-2022-3-42-44
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турного наследия утверждаются высшим исполни-
тельным органом власти субъектов РФ, в Амурской 
области – это Правительство Амурской области3.

Защитные зоны никем не утверждаются, они 
устанавливаются в силу прямой нормы закона. В со-
временных земельно-имущественных отношениях 
они могут устанавливаться по инициативе органов 
власти местного самоуправления, собственников па-
мятников. В результате на сегодняшний день защит-
ные зоны устанавливаются для памятников истории 
культуры на расстоянии 100 м от границ террито-
рий объектов культурного наследия. Строительные и 
иные работы на земельном участке, непосредствен-
но связанном с земельным участком в границах тер-
ритории объекта культурного наследия, проводятся 
при наличии в проектной документации разделов об 
обеспечении сохранности указанного объекта куль-
турного наследия, согласно ст. 36 Федерального за-
кона от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ4.

Город Благовещенск является центром Амур-
ской области, находящейся в Дальневосточном фе-
деральном округе, расположен на границе с КНР, 
проходящей по реке Амур. Установлено, что в го-
роде Благовещенске расположено 110 зарегистри-
рованных объектов культурного наследия. Только 
18 из них обеспечены утвержденными в соответствии 
с законом зонами охраны памятников. На 82 объек-
та культурного наследия распространяется режим за-
щитных зон, за нарушение которого предусмотрена 
административная ответственность.

С момента установления режима защитных зон 
объектов культурного наследия в архитектурном раз-
витии исторической части города Благовещенска на-
блюдается стагнация строительной деятельности. 
Эта часть города является визитной карточкой Амур-
ской области, предметом гордости всех ее жителей 
и центром притяжения туристов, однако на протя-
жении последних лет здесь наблюдается застой раз-
вития территории. Действующие в настоящее время 
градостроительные нормы запрещают капитальное 
строительство в этом районе, поскольку здесь уста-
новлен режим защитных зон объектов культурно-
го наследия. Более того, защитные зоны в централь-
ной части города Благовещенска распространяются 
на дома, построенные в течение последних несколь-
ких лет и которые стали настоящими украшениями 
нашего города. К ним относятся Дом на набереж-
ной, жилые комплексы САР и Великая Стена, дом на 
ул. Калинина, 1, административный корпус ДРСК и 
другие объекты. Проектирование и строительство в 
районе данных объектов в настоящее время невоз-
можно.

Таким образом, в качестве первой проблемы уста-
новления режима защитных зон отмечаем снижение 
активности строительных организаций в историче-
ском центре города Благовещенска. Как следствие, 
в данном районе города не развивается инфраструк-
тура и страдает эстетическая привлекательность го-
рода. При введении режима защитных зон законода-

3 Закон Амурской области от 11 сентября 2013 г. № 223-ОЗ 
(ред. от 11.10.2021) «Об объектах культурного наследия 
(памятниках истории и культуры) народов Российской Фе-
дерации в Амурской области». URL: http://www.docs.cntd.
ru›document/326135308/ (дата обращения: 25.03.2022).

4 Федеральный закон от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ (ред. от 
21.12.2021) «Об объектах культурного наследия (памятниках 
истории и культуры) народов Российской Федерации» // СПС 
«КонсультантПлюс».

тельством регламентируется снятие данного режима 
только при условии разработки и утверждения ох-
ранных зон объектов культурного наследия. Одна-
ко источник финансирования дорогостоящих работ 
по их разработке определен не был. Предполагалось 
привлекать на эти цели внебюджетные средства, в 
том числе средства заинтересованных частных инве-
сторов. С одной стороны, такими заинтересованны-
ми лицами могут быть граждане, собственники зе-
мельных участков и домов, которые не относятся к 
памятникам, расположенным в защитной зоне объ-
ектов культурного наследия. Имея желание и воз-
можность построить дом на своем участке, далеко не 
каждый гражданин сможет заказать и оплатить доро-
гой проект охранных зон объекта, который располо-
жен по соседству. В результате чего эти граждане вы-
нуждены, подчиняясь закону, ожидать разработки и 
утверждения охранных зон объектов культурного на-
следия в общем порядке.

 С другой стороны, инвесторами могут быть юри-
дические лица — строительные организации, веду-
щие свою строительную деятельности в зоне дей-
ствия защитных зон. Привлечение их финансовых 
средств в разработку охранных зон представляется 
наиболее вероятным и возможным. Однако по суще-
ствующим в настоящее время правилам до разработ-
ки проекта охранных зон заказчик не может рассчи-
тать целесообразность своего возможного участия в 
строительстве. Это связано с тем, что определение 
этажности и объемно-планировочных характеристик 
проектируемого объекта недвижимости относится 
к компетенции государственной историко-культур-
ной экспертизы, которая, как показывает практика, 
нередко занижает объемы работ, испрашиваемые за-
казчиками проектов для строительства. Следствием 
данной проблемы является отсутствие возможности 
разработки проектов зон охраны объектов культур-
ного наследия.

Кроме того, несоблюдение законных сроков сня-
тия режима защитных зон влечет за собой потен-
циальную угрозу возникновения судебных исков к 
государственным органам со стороны лиц, чьи иму-
щественные интересы затрагивают защитные зо-
ны объектов культурного наследия5. Считаем, что 
истцы — собственники земельных участков получат 
основания требовать от виновного органа власти, не 
принявшего действенных мер к снятию режима за-
щитных зон объектов культурного наследия, возме-
щение убытков и компенсацию упущенной выгоды, 
согласно ст. 57 Земельного кодекса РФ. Все возмож-
ные выплаты по судебным решениям станут допол-
нительным бременем для дотационного бюджета 
Амурской области.

Затянувшийся процесс снятия режима защитных 
зон объектов культурного наследия приводит к сни-
жению инвестиционной привлекательности земель-
ных участков, расположенных в защитной зоне. Это 
привело к невостребованности земельных участков 
и снижению их рыночной стоимости, что негативно 
расценивается их собственниками.

При установлении охранных зон возникает не-
обходимость обязательного проведения государ-
ственной историко-культурной экспертизы каждого

5 Бельмач Н.В., Кузьмич Н.П. Организационно-методологи-
ческие аспекты государственной кадастровой оценки земель 
промышленности и иного назначения // РИСК: ресурсы, 
информация, снабжение, конкуренция. 2021. № 2. С. 101–103. 
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проекта охранных зон, при проведении кото-
рой отмечается отсутствие должного количества уз-
ких специалистов, привлекаемых к данным работам. 
Это, в свою очередь, приводит к увеличению сро-
ков проведения экспертизы и ее высокой стоимости. 
Так, стоимость проектов зон охраны начинается от 
500 тыс. руб. В случае одновременного нахождения зе-
мельного участка в нескольких защитных зонах требу-
ется соответствующее количество проектов зон охра-
ны. Исключительная компетенция государственной 
историко-культурной экспертизы определения объ-
емов будущего строительства доказывает невозмож-
ность заказчику проекта зон охраны рассчитать ха-
рактеристики будущего объекта строительства до ее 
проведения и влечет за собой отказ потенциальных 
инвесторов от участия в разработке проектов.

Часто отмечается отсутствие надлежащего ин-
формирования об установлении режима защитных 
зон. Отсутствие адресной информации собственни-
ков земельных участков, расположенных в защитных 
зонах, о распространении на их участки особого ре-
жима использования территории имеет потенциаль-
ную опасность возможного нарушения установлен-
ного режима защитных зон6.

Таким образом, в качестве проблем землепользо-
вания, препятствующих инвестиционному развитию 
в границах территории объектов культурного насле-
дия, отмечаем:

– снижение строительной активности в истори-
ческом центре города Благовещенска;

– отсутствие определенного источника финанси-
рования разработки охранных зон объектов культур-
ного наследия;

– перенос обязательного срока снятия режима за-
щитных зон на позднее время, запрет капитального 
строительства, потенциальная угроза появления су-
дебных исков за возмещение убытков и упущенной 
выгоды, причиненных защитными зонами;

– снижение инвестиционной привлекательности 
земельных участков в защитной зоне;

– недостаток в экспертах для проведения государ-
ственной историко-культурной экспертизы;

– высокая стоимость проектов зон охраны;
– длительный срок разработки и утверждения 

проектов охранных зон;
– исключительная компетенция государственной 

историко-культурной экспертизы при определении 
объемов будущего строительства;

– конфликт интересов государства и лиц, чьи ин-
тересы затронуты защитными зонами, отсутствие ин-
формирования об установлении защитной зоны и т.д.

6 Кузьмич Н.П. Информационное обеспечение управления 
земельными ресурсами и регулирования земельно-имуще-
ственных отношений // Общество: политика, экономика, 
право. 2017. № 1. С. 61–63. 

Невозможность быстрого снятия режима защит-
ных зон приводит к правонарушениям собственни-
ками земельных участков, которые располагаются в 
районе действия данной зоны. Субъектами правона-
рушений признаются граждане, должностные лица 
и юридические лица. Мерой принуждения является 
наложение на правонарушителя административного 
штрафа, размер которого зависит от категории субъ-
екта и составляет минимум 15 тыс. руб., максимум 
5 млн руб. Для снятия режима защитных зон в уста-
новленный срок необходимо проведение комплекса 
землеустроительных и проектных работ. Их проведе-
ние тормозится наличием ряда факторов, совокуп-
ность которых составляет проблемы кадастрового 
учета защитных зон объектов культурного наследия 
в городе Благовещенске. В связи с наличием послед-
них представлены предложения по их преодолению.

1. Планирование мероприятий по разработке ох-
ранных зон объектов культурного наследия в городе 
Благовещенске путем включения в программы раз-
вития территории. Реализация этого предложения 
позволит обеспечить бюджетным финансированием 
дорогостоящие работы, необходимые для снятия ре-
жима защитных зон.

2. Разработка проектов охранных зон объектов 
культурного наследия для всех памятников архитек-
туры, не имеющих таких проектов в городе Благо-
вещенске. Реализация этого предложения позволит 
осуществить комплексный подход в градостроитель-
ной политике и не допустить социальной напряжен-
ности. Разработка должна осуществлятся за счет бюд-
жетного финансирования с привлечением программ 
государственной поддержки. С целью сокращения 
нагрузки на бюджет необходимо осуществлять ме-
роприятия по привлечению частных инвесторов, что 
ускорит процесс снятия защитных зон. К тому же 
профессиональная подготовка и аттестация необхо-
димого количества экпертов-архитекторов приве-
дет к сокращению сроков государственной истори-
ко-культурной экспертизы и снижению стоимости 
проектов охранных зон.

3. Соблюдение установленных законом сроков 
снятия режимов защитных зон. Отказ от практики пе-
реноса этих сроков на более позднее время. Жесткая 
политика государства в отношении необходимости 
снятия режима защитных зон вынудит органы власти 
и должностных лиц к принятию действенных мер по 
снятию режима защитных зон в установленные сроки.

Таким образом, в целях преодоления ограничений 
возможности строительства в границах территорий 
объектов культурного наследия необходимо плано-
мерно и последовательно проводить мероприятия для 
снятия режима защитных зон. При этом следует не до-
пускать перегрузку проектировщиков и экспертов на 
поздних сроках, а также соблюдать все нормы, сроки 
и требования закона о снятии режима защитных зон.
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Пикунова Т.О. Муниципальное образование и частные институции в сфере культуры:
формы взаимодействия (на примере города Владимира)

Частные институции в сфере культуры в совре-

менной истории нашей страны явление достаточно 

новое. Вместе с тем практика учреждения частных 

картинных галерей, частных музеев, частных теа-

тров была весьма широко распространена в Россий-

ской империи до 1917 г., затем данные организации 

как частная собственность вообще фактически ис-

чезли. 1990-е годы можно считать временем второ-

го рождения частных инициатив в сфере культуры 

в России. Причем появляются они не только в сто-

лице и крупных городах, но и в провинции. Так, на-

пример, одним из первых частных музеев в новей-

шей истории стал музей в Ярославле — «Музыка и 

время», основанный в 1993 г. артистом оригиналь-

ного жанра и иллюзионистом Джоном Григорьеви-

чем Мостославским1.

Если в 90-е годы XX в. это явление было единич-

ным, то в XXI в. следует констатировать стремитель-

ный рост именно частных инициатив в российской 

культуре. Вновь появляются частные картинные га-

лереи, театры, музеи и другие институции. В сен-

тябре 2019 г. в выставочном комплексе «Соколь-

ники» в Москве состоялась выставка «Самородки 

России», в которой приняли участие более 100 част-

ных музеев со всей страны, от Камчатки до Кали-

нинграда. В рамках подготовки этого мероприятия 

была предпринята попытка собрать информацию 

обо всех частных музеях в Российской Федерации. 

Так появился электронный и печатный каталог, 

1 Добрецова С.А. Особенности презентации частного музея в 
городском пространстве: «Музыка и время» // Верхневолжский 
филологический вестник. 2020. № 2 (21). С. 255–263.

объединивший более 700 объектов показа2. В ука-

занных выставке и каталоге активное участие при-

нял и Музей ложки — первый частный музей, 

созданный в городе Владимире и Владимирской об-

ласти в 2015 г. В его основе — самая крупная частная 

коллекция ложек в России, представленная с уче-

том результатов многолетних исследований, свя-

занных с этим предметом исторических фактов и 

легенд, традиций, фольклора, технологий…

Появление новых участников общественных от-

ношений в сфере культуры неминуемо ведет к тому, 

что органы публичной власти, в частности органы 

местного самоуправления, обязаны учитывать ин-

тересы данных субъектов при осуществлении сво-

ей деятельности.

Взаимодействие муниципальных образований с 

частными институциями в сфере культуры является 

совершенно новым направлением в работе органов 

власти на местах. Анализ опыта такого взаимодей-

ствия в конкретном муниципальном образовании, 

попытка проведения которого будет предпринята в 

настоящей публикации, на наш взгляд, будет поле-

зен как с научной, так и с практической точек зре-

ния и может быть учтен в работе органов местного 

самоуправления иных муниципальных образова-

ний.

В данном исследовании будут рассмотрены раз-

личные формы взаимодействия Управления куль-

туры и туризма администрации города Владими-

ра (далее — Управление) и первого частного музея 

2 URL: https://privatemuseums.ru/katalog/ (дата обращения: 
04.03.2022).
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в регионе — Музея ложки (далее — Музей) — на 

всех стадиях создания и работы указанного частно-

го проекта в сфере культуры.

На самом начальном этапе — на стадии появ-

ления идеи предпринимателю очень важно полу-

чить моральную поддержку и экспертную оценку 

его проекта. Кроме собственной уверенности в пер-

спективности бизнес-идеи, пребывания в опреде-

ленном смысле в эйфории от придуманного, перед 

глазами предпринимателя есть еще и многочислен-

ные примеры неудачных аналогичных начинаний 

его коллег, что не добавляет ему веры в перспектив-

ность его инициативы. Без поддержки на данной 

стадии, не требующей, как правило, каких-либо ма-

териальных затрат, многие идеи так и остаются все-

го лишь идеями. В случае с созданием Музея лож-

ки ситуация осложнялась отсутствием какого-либо 

примера в регионе вообще, тем ценнее была пози-

ция начальника Управления Алины Алексеевы Ве-

дехиной, сразу заявившей о значимости данного 

объекта для развития сферы туризма в муниципаль-

ном образовании.

Итак, идея о создании музея нашла поддержку у 

органов местной власти, кроме того, уже на данном 

этапе были анонсированы и другие возможные ва-

рианты поддержки:

— помощь в предоставлении помещения в цен-

тре города на участках с максимальным пешеход-

ным трафиком на льготных условиях;

— помощь в продвижении;

— методическая помощь;

— помощь в проведение общественных меро-

приятий (смотры, фестивали, выставки, праздники 

и др.) и участие в подобных мероприятиях, органи-

зуемых Управлением;

— помощь в обеспечении инфраструктурной до-

ступности.

Помощь в предоставлении помещения в центре го-
рода на участках с максимальным пешеходным тра-
фиком на льготных условиях. Для любого объекта 

туристического показа важно иметь помещение, от-

вечающее следующим требованиям: центральное 

расположение, максимальный пешеходный тра-

фик, соседство с другими аналогичными объек-

тами, экономически выгодные условия аренды... 

Для размещения экспозиции Музея Управлением 

было предложено помещение в самом центре горо-

да с отличным пешеходным трафиком на льготных 

условиях аренды, но так как у владельца коллекции 

было свое помещение в собственности в центре го-

рода, данным предложенным Музей не воспользо-

вался. Однако несомненно, что в ином случае дан-

ная форма поддержки будет весьма существенной, 

а порой может стать даже решающей для откры-

тия частного музея, театра и т.п. как не только соци-

ально важного, но и экономически успешного вида 

деятельности.

Помощь в продвижении. Данный вид поддерж-

ки является одним из основных и наиболее значи-

мых. Ранее Управлением при муниципальном ав-

тономном учреждении культуры «Центр культуры и 

искусства на Соборной» создан Туристско-инфор-

мационный центр (ТИЦ) города Владимира, в ко-

тором жители и гости города могут получить ин-

формацию о достопримечательностях, выставках, 

музеях, в том числе частных. Сотрудники турист-

ско-информационного центра лично посещают все 

создаваемые в городе объекты показа и другие объ-

екты туристской инфраструктуры, благодаря че-

му они в состоянии дать исчерпывающие поясне-

ния по таким объектам, опираясь, в частности, на 

личные впечатления, могут посоветовать посеще-

ние того или иного музея в зависимости от катего-

рии путешественников (семьи с детьми, молодежь, 

люди с ограниченными возможностями по здоро-

вью...), от имеющегося в распоряжении гостя вре-

мени, сориентировать по цене входных билетов, 

возможности экскурсионного обслуживания и т.п. 

Кроме того, ТИЦ имеет свой сайт3, где в разделе 

«Что посмотреть» также размещена информация об 

указанных выше объектах, в том числе и об имею-

щихся в городе частных музеях. В социальных се-

тях («ВКонтакте», «Инстаграм») размещаются ин-

формация о мероприятиях, календарь событий, 

новости, небольшие информационные материалы. 

В ТИЦ имеется бесплатный раздаточный матери-

ал — буклеты с информацией о рекомендованных 

к посещению объектах и карта центральной ча-

сти города с указанием достопримечательностей, в 

том числе частных музеях. Размещение в буклетах 

и на карте города и других печатных информацион-

ных изданиях для учреждений культуры, в том чис-

ле частных, осуществляется для таких учреждений 

на бесплатной основе. Финансовые расходы по из-

готовлению (макеты, печать) данной печатной про-

дукции берет на себя ТИЦ.

ТИЦ города Владимира регулярно принима-

ет участие в крупнейших туристических между-

народных выставках, таких как «MITT», «Отдых», 

«Интурмаркет». В качестве одной из мер поддерж-

ки частные музеи приглашаются Управлением к 

участию в объединенном стенде, представляю-

щем город Владимир, бесплатно. Учитывая высо-

кую посещаемость данных мероприятий и целевую 

аудиторию посетителей, ориентированных на ра-

боту в сфере туризма, для Музея это всегда уни-

кальная возможность рассказать о себе тысячам по-

тенциальных потребителей, найти партнеров в лице 

крупных туроператоров. Принять участие в подоб-

ных мероприятиях самостоятельно, без поддержки 

ТИЦ, для частного музея нереально в связи с высо-

кой платой за аренду площади на стенде.

Во время проведения во Владимире Экономиче-

ского форума (в 2015, 2016, 2017, 2018 гг.) на стен-

де городской администрации была выделена пло-

щадка для презентации программ Музея. Участие 

в подобных мероприятиях не только увеличива-

ло потенциальную клиентскую базу, но и подни-

мало престиж организации. Экономические фору-

мы посещало большое количество почетных гостей, 

данные мероприятия широко освещались в СМИ. 

Следует также отметить, что при составлении про-

3 URL: http://invladimir.ru (дата обращения: 04.03.2022).
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грамм посещения города для высокопоставленных 

лиц Управление всегда рекомендует к посещению и 

частные объекты. Как известно, посещение объекта 

узнаваемой персоной вносит довольно существен-

ный вклад в его продвижение, особенно, если речь 

идет о медийной личности, у которой есть аккаунты 

в социальных сетях с многочисленными подписчи-

ками. Это и своеобразная гарантия качества («если 

такой человек решил посетить, значить, это дей-

ствительно заслуживает внимания, значит, нужно и 

мне»), и способ рассказать о Музее многим и мно-

гим людям через публикации в СМИ и социальных 

сетях, хороший информационный повод.

На парламентском форуме «Историко-культур-

ное наследие России», проходившем в г. Суздале в 

2018 г., Музей по приглашению Управления имел 

возможность представить свои новые программы по 

работе с инвалидами по зрению, опыт получил по-

ложительную оценку почетных гостей других участ-

ников, впоследствии о нем они упоминали в своих 

выступлениях на данной и других площадках.

Методическая помощь. Управление регулярно 

информирует Музей о конкурсах и грантах, про-

водимых в сфере культуры и туризма. Кроме того, 

при участии Музея в грантовых и иных конкурсах 

Управление помогает посредством предоставления 

писем поддержки.

Управление организует встречи с возможными 

партнерами: организациями, выпускающими аудио-

гиды, виртуальные приложения, сувенирную про-

дукцию. Проводит обучающие семинары и встречи. 

Так, например, чрезвычайно полезной была встреча 

с представителями МЧС России по вопросу о мерах 

безопасности на объектах культуры, организован-

ная Управлением.

При изготовлении вывески и рекламного штен-

дера Музея Управление оказало консультативную 

помощь, разъяснив порядок согласования наруж-

ной рекламы в историческом центре города Вла-

димира. Управлением также была оказана методи-

ческая помощь при получении Музеем паспорта 

безопасности объекта.

Управление принимает у Музея обязатель-

ные сведения о его деятельности по форме 8-НК, 

утвержденной Приказом Росстата от 26 сентября 

2018 г. № 5844. Специалисты Управления постоян-

но оказывают консультации сотрудникам Музея

по правильному заполнению данной формы отчет-

ности.

Помощь в проведении общественных мероприятий 
и обеспечении участия в таких мероприятиях. За вре-

мя существования по инициативе Музея в г. Вла-

димире дважды проводился праздник «Красной 

ложки». Для проведения мероприятия Управление 

предоставило центральные площадки города, взяло 

на себя такую техническую поддержку, в частности 

4 Приказ Росстата от 26 сентября 2018 г. № 584 «Об утверждении 
статистического инструментария для организации Мини-
стерством культуры Российской Федерации федерального 
статистического наблюдения за деятельностью музеев» // СПС 
«КонсультантПлюс». 

организацию сопровождения мероприятий празд-

ника звуковым оборудованием. Лучшие городские 

коллективы по приглашению Управления прини-

мали участие в празднике Музея на безвозмездной 

основе. Управлением были подготовлены и разме-

щены во всех городских объектах культуры афиши 

мероприятия.

Музей неоднократно приглашался Управлени-

ем для участия в таких городских праздниках, как 

День города, Масленица, что повышало узнавае-

мость и популярность Музея среди жителей и го-

стей города. Участие в этих событиях для Музея бы-

ло бесплатным.

Начальник Управления, его заместители и со-

трудники лично присутствуют на открытии выста-

вок и иных мероприятиях Музея, чем повышают 

статус таких мероприятий и помогают привлечь до-

полнительное внимание со стороны СМИ.

Помощь в обеспечении инфраструктурной доступ-
ности. Музей находится в самом центре города, но 

имеет очень крутой спуск, который в зимнее вре-

мя нуждается в особом уходе. Без помощи админи-

страции города с этой проблемой справиться было 

бы сложно. Кроме того, Управление оказало со-

действии в установке необходимого уличного осве-

щения на пути к Музею, помогает решать вопросы 

поддержания в достойном состоянии прилегающих 

к Музею и подступам к нему городских территорий.

Иные формы поддержки. Искренне стремясь по-

мочь Музею, ставшему в настоящее время одним из 

самых популярных объектов показа в г. Владими-

ре5, руководство города, руководство и сотрудни-

ки Управления вносят личный вклад в пополнение 

коллекции Музея. Так, ложки, привезенные из ко-

мандировок и других поездок, в дар Музею переда-

ли Глава города Владимира А.С. Шохин, начальник 

Управления А.А. Ведехина, заместитель начальника 

Управления Н.Ю. Литвинова и другие.

Большую помощь оказало Управление при под-

готовке новой экспозиции Музея «Обыкновен-

ный предмет необыкновенного человека», цель 

которой — увековечение памяти выдающихся зем-

ляков. Для этого проекта Управление помогло по-

лучить в дар от родственников героев экспози-

ции иных лиц ложки олимпийского чемпиона 

Н.Е. Андрианова, писателя и лингвиста П.Б. Гур-

вича, митрополита Владимирского и Суздальского 

Евлогия и многих других.

Среди форм нематериальной поддержки следу-

ет отметить моральную мотивацию, которая затра-

гивает потребность в уважении со стороны коллег, 

коллектива, руководства, посетителей. Наиболее 

эффективный инструмент — признание заслуг, для 

чего можно использовать устную публичную похва-

лу и награды. За многочисленные успешно реализо-

ванные на территории города социальные проекты 

5 К примеру, по данным сайта путешествий TripAdvisor Музей 
ложки является вторым по популярности музеем в городе 
Владимире и входит в 10% самых посещаемых объектов показа 
в мире. URL:  https://www.tripadvisor.ru/Attractions-g445046-
Activities-c49-Vladimir_Vladimir_Oblast_Central_Russia.html 
(дата обращения: 04.03.2022).
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Взаимодействие власти, бизнеса и общества

администрация города Владимира по представ-

лению Управления отметила руководителя Музея 

Т.О. Пикунову почетной грамотой и благодарствен-

ными письмами, занесением на Доску почета горо-

да Владимира, дипломом победителя в номинации 

«Я люблю Владимир!».

Администрация города использует и такие мето-

ды нематериальной мотивации, как поздравления с 

праздниками, днем рождения и другими важными 

событиями в жизни Музея, причем всегда делает это 

очень креативно и персонализированно. Публичная 

похвала — простой, но очень эффективный способ 

стимулирования и поддержки, которая может про-

являться, к примеру, в форме упоминания в интер-

вью и официальных презентациях, посвященных 

развитию города как туристического центра.

Следует отметить еще одну особенность в отно-

шениях Управления и Музея — человечность. Хотя 

эту характеристику и относят к эффективным ви-

дам нематериальной поддержки, встречается она, к 

сожалению, в практике взаимодействия с органами 

публичной власти нечасто. Личное участие, добрые 

слова похвалы и поддержки, возможность и жела-

ние выслушать, благоприятный психологический 

климат, помощь мудрым советом, причем не толь-

ко в рабочих, но и житейских делах, — это большая 

поддержка для работников такой сферы, как культу-

ра, людей творческих.

Все перечисленные меры поддержки были ока-

заны и оказываются не только Музею ложки, но и 

иным частным институциям, созданным в горо-

де Владимире. Однако не у всех отношения скла-

дываются столь благоприятным образом. Причина 

кроется, скорее всего, в неоправданно завышенных 

ожиданиях со стороны частных лиц. Многие из них 

считают, что, создав объект культуры, они уже внес-

ли весомый вклад в развитие городской структуры, 

сделали общественно значимое дело, способствова-

ли увеличению туристского потока, а соответствен-

но, администрация обязана оказывать им всесто-

роннюю поддержку, в том числе материальную. При 

этом руководители таких заведений забывают, что в 

первую очередь являются коммерческими структу-

рами и предоставляют услуги на возмездной основе. 

Большинство из них зарегистрированы как инди-

видуальные предприниматели, юридические лица 

и т.п. Интересно, что, открывая обувной магазин (ведь

обувь для наших климатических условий — предмет 

крайне необходимый), ни у кого не возникнет мысли 

о том, что это начинание должны и обязаны поддер-

жать, а все коммерческие риски организатор осозна-

ет и берет на себя6. Однако, открыв частный музей, их 

создатели думают почему-то иначе.

6 Статья 2 Гражданского кодекса Российской Федерации // 
СЗ РФ. 1994. № 32. Ст. 3301.

Следует отметить, что именно на уровне орга-

низации местного самоуправления частные инсти-

туции играют заметную роль и могут вносить су-

щественный вклад в решение вопросов местного 

значения в сфере культуры, туризма и иных соци-

альных сферах, исходя из своих функций7 и потреб-

ностей муниципалитета. Действующим законода-

тельством предусмотрены механизмы, по которым 

предприниматели и НКО могут быть для муници-

пальных образований поставщиками по договорам 

об оказании услуг для муниципальных нужд8.

Частные объекты показа могут стать дополни-

тельным средством привлечения туристов в муни-

ципальное образование. Правильное выстраивание 

взаимоотношений положительно скажется на раз-

витии городской среды, повышении ее привлека-

тельности как для жителей, так и для туристов.

Кроме того, возможна и обратная помощь со 

стороны частных музеев городу: в сфере предо-

ставления имущества (предоставление выставоч-

ных площадей для временных выставок иных лиц 

по инициативе городских властей на площадке из-

вестного частного музея), методическая (консуль-

тирование руководством успешного частного музея 

городских властей при создании муниципальных 

музеев и иных лиц, которые желают создать част-

ный музей), работа представителей частного музея 

в консультативных органах, созданных при органах 

местного самоуправления, участие частного музея в 

городских мероприятиях, вплоть до осуществления 

части организационных и финансовых задач, при-

ем официальных делегаций и малообеспеченных 

категорий граждан по просьбе городской власти 

частным музеем на льготной или бесплатной осно-

ве, помощь в уборке и благоустройстве прилегаю-

щей к частному музею части городской территории 

за счет средств частного музея, ходатайства перед 

вышестоящими органами власти и общественными 

организациями о поощрении руководителей и со-

трудников органов местного самоуправления, ока-

завших помощь частному музею, публичная похва-

ла в выступлениях на конференциях, совещаниях и 

в СМИ.

Выработанные в ходе взаимодействия Управ-

ления культуры и туризма администрации города 

Владимира и частного учреждения «Музей ложки» 

формы сотрудничества, на наш взгляд, могут быть 

реализованы и в других муниципальных образова-

ниях.

7 См., например: Рисинберг О.Ф. Социально-культурные функ-
ции современных частных музеев // В мире науки и искусства: 
вопросы филологии, искусствоведения и культурологии. 2013. 
№ 26. С. 25–30.

8 Статья 31.1 Федерального закона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ 
«О некоммерческих организациях» // СЗ РФ. 1996. № 3. 
Ст. 145.
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