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ПУБЛИЧНОЕ право:  
НОВЫЕ ПРОБЛЕМЫ И РЕАЛИИ13

В Законе РСФСР «О местном самоуправлении 
в РСФСР» территориальная организация 
определялась на основе единообразного для 

всей�  страны административно-территориального 
устрой� ства, оставшегося с советских времен.

В течение многих лет после принятия в 1993 
году Конституции РФ шел поиск оптимальной�  

территориальной�  организации местного само-
управления, формировались позиции Конститу-
ционного Суда РФ по вопросам территориальной�  
организации. Некоторые решения Конституци-
онного Суда РФ, принятые на начальном этапе 
формирования местного самоуправления имеют 
большое значение для современной�  практики 

Аннотация: Совокупность общественных отношений по поводу территориальной организации местного 
самоуправления (установления границ муниципальных образований, преобразования муниципальных образо-
ваний). Исследуются вопросы оптимальной территориальной организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации, а также юридическое оформление территориальной организации с учётом имеющегося 
исторического опыта развития государства и потребностей современной жизни. Исследование проблема-
тики территориальной организации местного самоуправления проводится на примере территориальной 
организации Хабаровского края. Исследуется тенденция к укрупнению муниципальных образований, а также 
пробелы в законодательстве. Автором предлагаются пути ликвидации имеющихся пробелов. Диалектиче-
ский метод исследования, исторический метод, аналитический, дедективный и индуктивный метод, а так-
же статистический метод исследования. Решение вопросов территориальной организации местного са-
моуправления требует принятия федерального закона об общих принципах территориальной организации 
местного самоуправления. В законе следовало бы закрепить общие правовые принципы статуса, видов и по-
рядка создания, упразднения административно-территориальных единиц – сельских и городских населённых 
пунктов, городов, районов, а также иных единиц, дать общее понятие городской и сельской местности, за-
крепить критерии отнесения территорий по плотности населения (высокой, средней, низкой), установить 
общую методику, отнесения местностей к территориям отдалённым и труднодоступным.В Федеральном 
законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» необходимо 
определить понятие границ муниципальных образований, порядок их описания и проведения, так как гра-
ницы в настоящее время носят экономический характер, от того, где они пройдут, зависит пополнение 
местного бюджета.Кроме того, требуется нормативное уточнение критериев для наделения городского 
поселения статусом городского округа. Представляется, что данные критерии должны ориентироваться 
на определённую численность населения, содержать пешеходную и транспортную доступность для жите-
лей населённых пунктов, которые могут входить в состав городского округа, на каком расстоянии могут 
находиться населённые пункты города.Существующее правовое регулирование приводит к тому, что не-
которые городские округа включают в себя многие населённые пункты и повторяют территориальную ор-
ганизацию муниципальных районов, лишая население сёл и посёлков возможности реализовать гарантии на 
осуществление местного самоуправления.
Ключевые слова: территориальная организация, местное самоуправление, муниципальное образование, право-
вые гарантии, типы муниципальных образований, территория, границы, преобразование, установление гра-
ниц, регламентация.

Винник Н.В.

Проблемы территориальной организации  
местного самоуправления в России
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муниципальные образования) городов феде-
рального значения.5 

Критериями, определяющими тип муници-
пального образования являются:

Демографический� ;
Географо-физический� ;
Экономический� ;
Организационный� .
Одним из основополагающих принципов явля-

ется гарантия осуществления местного самоуправ-
ления на всей�  территории России. 

Законодательно закрепленные гарантии орга-
низационной�  самостоятельности местного само-
управления в рамках определенной�  территории, 
унификация типов муниципальных образований� , 
установление единых критериев для определения 
статуса муниципальных образований�  положитель-
но сказывается на функционировании местных 
сообществ. Двухуровневая система территориаль-
ной�  организации местного самоуправления по-
зволила сформировать поселения, как территори-
альный�  институт самый�  близкий�  и доступный�  для 
населения и создает возможности удовлетворения 
насущных запросов жителей� .

Вместе с тем, правоприменительная практи-
ка в области территориального устрой� ства свиде-
тельствует о наличии многих проблем. По нашему 
мнению, оптимальной�  территориальной�  модели 
местного самоуправления в настоящее время не 
най� дено.

Одной�  из таких проблем является то, что при 
формировании территории муниципальных об-
разований�  превалирует политико-юридический�  
аспект. Расчеты экономической�  рациональности 
выбора параметров муниципалитетов зачастую не 
производятся. Такого же мнения придерживается 
и И.В. Выдрин.6

Доминирующей�  в определении размеров му-
ниципального образования является политически 
мотивированная установка на приближение орга-
нов местной�  власти к населению. Эта задача в ос-
новном решена.

5  О внесении изменений в статью 26.3 Федерального закона 
«Об общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» и Федеральный 
закон «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» : Федеральный закон 
от 27.05.2014 № 136-ФЗ // Парламентская газета. 2014. № 19.
6  Выдрин И.В. Новые тенденции в территориальной орга-
низации местного самоуправления // Российская юстиция. 
2012. № 5. С. 11.

территориальной�  организации.1 Первые шаги 
по установлению правовых гарантий�  территори-
альной�  организации местного самоуправления 
проводились в рамках реформы местного само-
управления: «Органам государственной�  власти 
республик в составе Россий� ской�  Федерации, 
краев, областей� , городов федерального значе-
ния, автономной�  области, автономных округов… 
представить до 1 декабря 1993 г. в Совет Мини-
стров - Правительство Россий� ской�  Федерации 
предложения о совершенствовании админи-
стративно - территориального устрой� ства с це-
лью обеспечения гарантий�  реального местного 
самоуправления».2

Федеральный�  закон № 154-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в Россий� ской�  Федерации» закрепил самые общие 
параметры территорий�  муниципальных образо-
ваний� , а их детализация осуществлялась законами 
субъектов РФ.3 Это привело к нарушениям систем-
ного подхода к территориально-пространственно-
му устрой� ству муниципальных образований� .

Федеральный�  закон от 6 октября 2003 г. № 
131-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Россий� ской�  Федерации» 
унифицировал территориальную организацию 
местного самоуправления, установил перечень 
типов муниципальных образований�  и единые 
критерии формирования каждого типа.4 В насто-
ящее время в России сформированы семь типов 
муниципальных образований� : городские поселе-
ния; сельские поселения; муниципальные рай� о-
ны; городские округа; городской�  округ с внутри-
городским делением, внутригородской�  рай� он, 
внутригородские территории (внутригородские 

1  Курманов Э.Р. Проблемы территориальной организации 
местного самоуправления в свете некоторых решений Кон-
ституционного Суда Российской Федерации // Конституци-
онное и муниципальное право. 2012. № 12. С. 54 - 58.
2  О реформе местного самоуправления в Российской Феде-
рации (вместе с «Положением об основах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации на период 
поэтапной конституционной реформы»): Указ Президента 
РФ от 26.10.1993 № 1760 (ред. от 22.12.1993) // Российские 
вести, 1993. № 210. 
3  Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации : Федеральный закон от 
28.08.1995 № 154-ФЗ (утратил силу с 01.01.2009 г.) // Россий-
ская газета. 1995. № 170.
4  Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации : Федеральный закон от 
06.10.2003 № 131-ФЗ // Российская газета. 2003. № 202.
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Второй�  – институт территориального устрой� ства 
местного самоуправления, принципы которого 
определены Федеральным законом № 131-ФЗ.

Такое положение вызывает противоречия. Ис-
пользуется различная терминология, часто ассоци-
ируется совпадение административно-территори-
альных границ с границами муниципалитетов. Нет 
единой�  системы установления статуса сельского, 
городского населё�нного пункта, города и рай� она.

Решение вопросов территориальной�  органи-
зации местного самоуправления требует принятия 
федерального закона об общих принципах террито-
риальной�  организации местного самоуправления. 
В законе следовало бы закрепить общие право-
вые принципы статуса, видов и порядка создания, 
упразднения административно-территориальных 
единиц – сельских и городских населё�нных пунктов, 
городов, рай� онов, а также иных единиц, дать общее 
понятие городской�  и сельской�  местности, закре-
пить критерии отнесения территорий�  по плотности 
населения (высокой� , средней� , низкой� ), установить 
общую методику, отнесения местностей�  к террито-
риям отдалё�нным и труднодоступным.

В Федеральном законе «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Россий� -
ской�  Федерации» необходимо определить понятие 
границ муниципальных образований� , порядок их 
описания и проведения, так как границы в настоя-
щее время носят экономический�  характер, от того, 
где они прой� дут, зависит пополнение местного 
бюджета.

Кроме того, требуется нормативное уточне-
ние критериев для наделения городского поселе-
ния статусом городского округа. Представляется, 
что данные критерии должны ориентироваться на 
определё�нную численность населения, содержать 
пешеходную и транспортную доступность для жи-
телей�  населё�нных пунктов, которые могут входить 
в состав городского округа, на каком расстоянии 
могут находиться населё�нные пункты города.

Существующее правовое регулирование при-
водит к тому, что некоторые городские округа 
включают в себя многие населё�нные пункты и по-
вторяют территориальную организацию муници-
пальных рай� онов, лишая население сё�л и посё�лков 
возможности реализовать гарантии на осущест-
вление местного самоуправления. Вызывает раз-
ночтения при установлении статуса городского 
поселения, в который�  входит город или посё�лок, 
следовало бы уточнить - «посё�лок городского 
типа». Требуется дальней� шее совершенствование 
норм Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 

К примеру, в Хабаровском крае создано 214 по-
селений� , численность жителей�  в 50% из которых 
менее одной�  тысячи человек. Такое приближение 
органов местного самоуправления к жителям дает 
последним возможность удовлетворить запросы и 
обращения непосредственно. Но созданные терри-
ториальные единицы и их органы власти оказыва-
ются финансово и экономически недееспособны.

В Хабаровском крае все 233 муниципальных 
образования дотационные, а в 70% поселений�  
трансферты из краевого бюджета составляют от 
50 до 80% доходов местного бюджета, которых по-
рой�  хватает только на содержание муниципальных 
служащих.7

Имеющиеся в законодательстве гарантии 
территориальной�  организации местного само-
управления необходимо реализовывать с целью 
повышения финансовой�  дееспособности муни-
ципальных образований� . Необходимо, управляя 
территориальной�  организацией�  местного само-
управления, рассматривать вопросы увеличения 
размеров муниципалитетов.

В стране в последние годы начался процесс 
увеличения размеров муниципальных образова-
ний�  и уменьшения их количества. Если в 2007 году 
насчитывалось 24219 муниципальных образова-
ний� , то в 2010 году 23907. Укрупняются и террито-
рии муниципальных рай� онов. 

В Хабаровском крае стоило бы изучить во-
прос об объединении близко расположенных друг 
от друга Ванинского и Советско-Гаванского муни-
ципальных рай� онов, которые имеют портово-по-
грузочную направленность экономики. Также, на 
наш взгляд, возможно объединение Вяземского 
и Бикинского муниципальных рай� онов. Подоб-
ные меры позволили бы увеличить концентра-
цию ресурсов и сократили бы расходы на аппа-
рат управления. Отдельные территории с низкой�  
плотностью населения и низким уровнем эконо-
мического потенциала следовало бы упразднить, 
а территории передать под юрисдикцию муници-
пальных рай� онов.

В настоящее время существует два институ-
та территориального устрой� ства. Первый�  – адми-
нистративно-территориальный� , который�  пред-
усматривает деление государства на единицы, в 
которых функционируют органы государствен-
ной�  власти. Он регламентируется субъектами РФ. 

7  Курлович В.М. Основы территориальной организации 
местного самоуправления в Российской Федерации: учебное 
пособие. Хабаровск: ДВИ-филиал РАНХиГС, 2012. С. 33.
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Институт территориальной�  организации 
местного самоуправления требует постоянного 
внимания, как законодателей� , так и управленцев, 
он должен постоянно совершенствоваться в силу 
изменяющихся потребностей�  общества. Суть тер-
риториального устрой� ства заключается в ориента-
ции на формирование экономически и финансово 
дееспособных муниципальных образований� , что 
будет способствовать эффективному решению во-
просов местного значения.

131-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Россий� ской�  Федерации» 
по вопросам формирования территорий�  муници-
пальных образований�  в рай� онах Край� него Севера и 
приравненных к ним местностям, учитывая их гео-
графическое положение, суровые климатические 
условия, отдалё�нность, транспортную труднодо-
ступность, что накладывает особую специфику на 
деятельность органов местного самоуправления в 
северных территориях субъектов РФ.
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