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Аннотация
Введение: в статье рассматривается институт наделения органов местного самоуправления (да-

лее  – ОМСУ) отдельными государственными полномочиями в сфере земельных отношений. Отмече-
ны внесенные изменения в Конституцию Российской Федерации, устанавливающие запрет на переда-
чу отдельных государственных полномочий без предоставления субвенций. Выявлено ограниченное 
распоряжение ОМСУ земельными участками, государственная собственность на которые не разграни-
чена.

Материалы и методы: материалами исследования явились нормативные правовые акты, регули-
рующие механизм (процедуру) наделения ОМСУ отдельными государственными полномочиями, на-
учные публикации исследователей, а также материалы судебной практики по искомой теме. При напи-
сании статьи использовались общенаучные и частнонаучные методы научного познания. 

Результаты исследования: в статье проведен доктринальный анализ института наделения ОМСУ 
отдельными государственными полномочиями, представлена аргументация исследователей и юрис-
дикционных органов, касающаяся рассматриваемого вопроса, дана авторская позиция относительно 
процедуры наделения ОМСУ отдельными государственными полномочиями в сфере земельных отно-
шений. 

Обсуждение и заключение: обоснованы выводы о возможности и целесообразности передачи ча-
сти государственных полномочий ОМСУ в области управления и распоряжения земельными ресурса-
ми, государственная собственность на которые не разграничена.

Ключевые слова: органы местного самоуправления; отдельные государственные полномочия; зе-
мельные отношения; земельные участки, государственная собственность на которые не разграниче-
на, предоставление земель
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Введение
Конституционно-правовая возможность (ч.  2 

ст. 132 Конституции Российской Федерации) пе-
редачи отдельных государственных полномо-
чий ОМСУ реализована в Федеральном законе 
от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» (далее – Федеральный за-
кон №  131-ФЗ). Глава 4 Федерального закона                      
№  131-ФЗ устанавливает определенные правила 
передачи отдельных государственных полномо-
чий на муниципальный уровень:

необходимость законодательного закре-
пления переданных полномочий (ст. 19 закона          
№ 131-ФЗ);

обеспечение необходимыми субвенциями для 
реализации переданных полномочий;

осуществление неукоснительного контроля го-
сударства за исполнением переданных полномо-
чий без нарушения двух легитимационных основ: 

1 О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации и функционирования публичной власти: закон 
Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации от 14.03.2020 № 1-ФКЗ // Собрание законодатель-
ства Российской Федерации. 2020. № 11. Ст. 1416.

самостоятельности местного самоуправления и 
разделения властей. 

В соответствии с поправками, внесенны-
ми Федеральным конституционным законом от 
14.03.2020 № 1-ФКЗ «О совершенствовании ре-
гулирования отдельных вопросов организации и 
функционирования публичной власти»1, Консти-
туция России устанавливает полный запрет на не-
финансируемые мандаты при передаче отдельных 
государственных полномочий ОМСУ. 

Как отмечает С.А. Авакьян, сама деятельность 
местного самоуправления и его органов строится 
на двух началах: с одной стороны  –  негосудар-
ственная (общественная) власть, с другой  – го-
сударственная власть, поскольку органам мест-
ного самоуправления могут быть переданы и 
передаются отдельные государственные полно-
мочия, так как в России местное самоуправление 
выступает как отдельный вид публичной власти 
[1].
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Обзор литературы
По мнению В.И. Васильева, отдельные го-

сударственные полномочия по своей юриди-
ческой природе находятся вне рамок сферы 
деятельности ОМСУ, вследствие чего налага-
ют на них дополнительные функции [2]. При 
этом передача ОМСУ государственных полно-
мочий не свидетельствует о подмене государ-
ственной власти местным самоуправлением. 
Следовательно, объем и содержание (перечень) 
передаваемых государственных полномочий 
имеют узконаправленный характер. И.С. Чалых 
обосновывает три критерия целесообразности 
наделения ОМСУ отдельными государствен-
ными полномочиями: соотносимость, эквива-
лентность (равноценность), согласованность 
(«равноправие») [3]. На присутствие публич-
ного интереса при осуществлении органом 
публичной власти распоряжения земельными 
участками, собственность на которые не разгра-
ничена, указывает Э.А. Гряда [4]. Автор обра-
щает внимание на недопустимость нарушения 
баланса частных и публичных интересов в рас-
сматриваемых отношениях.

Материалы и методы
Методологическую основу исследования со-

ставила совокупность общенаучных (анализ, 
синтез, индукция, дедукция, аналогия и др.) и 
частнонаучных (нормативно-логический, фор-
мально-юридический и сравнительно-правовой) 
методов познания. В частности, на основе обще-
научных методов проведен всесторонний док-
тринальный анализ института наделения ОМСУ 
отдельными государственными полномочиями в 
сфере земельных отношений. Формально-юри-
дический метод применялся для исследования 
положений федеральных законов № 131-ФЗ и 
137-ФЗ, конкретизирующих конституционные 
основы регулирования института наделения 
ОМСУ отдельными государственными полномо-
чиями. Автором проведен анализ норм консти-
туций (уставов) субъектов РФ по вопросам на-
деления ОМСУ отдельными государственными 
полномочиями. 

Результаты исследования
Перечень (виды) передаваемых отдельных го-

сударственных полномочий на муниципальный 
уровень можно разделить на три группы:

1) федеральные полномочия, передаваемые 
ОМСУ напрямую1;

1 О воинской обязанности и военной службе: Федеральный закон от 28.03.1998 № 53-ФЗ. Ст. 8; О присяжных заседателях 
федеральных судов общей юрисдикции в Российской Федерации: Федеральный закон от 20.08.2004 № 113-ФЗ. Ст. 5.

2 О Всероссийской сельскохозяйственной переписи: Федеральный закон от 21.07.2005 № 108-ФЗ.; Об актах гражданского 
состояния: Федеральный закон от 15.11.1997 № 143-ФЗ. Ст. 9 и др.

3 Об общих принципах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации: Федеральный закон от 
21.12.2021 № 414-ФЗ // Российская газета. 2021. № 294.

2) федеральные полномочия, передаваемые ор-
ганам региональной власти с правом их полной 
или частичной передачи ОМСУ2;

3) региональные полномочия по вопросам 
совместного ведения Российской Федерации и 
субъектов РФ, передаваемые ОМСУ. 

Правопреемниками отдельных государствен-
ных полномочий являются городские округа, му-
ниципальные районы, в исключительных случа-
ях – городские и сельские поселения. 

Необходимо отметить, что 19 полномочий ор-
ганов региональной государственной власти (п. 
12 ст. 52 Федерального закона № 414-ФЗ3) из 170 
не могут быть переданы ОМСУ.

Перейдем к рассмотрению процедуры пере-
дачи отдельных государственных полномочий 
ОМСУ в сфере земельных отношений.

В ст. 1 Земельного кодекса Российской Феде-
рации (далее – ЗК РФ) закреплен принцип раз-
граничения государственной собственности на 
землю на собственность Российской Федерации, 
собственность субъектов Российской Федерации 
и собственность муниципальных образований, и 
в соответствии с этим принципом правовые осно-
вы и порядок такого разграничения устанавлива-
ются федеральными законами, основным из кото-
рых является Федеральный закон от 25.10.2001 № 
137-ФЗ «О введении в действие ЗК РФ» (далее – 
Федеральный закон № 137-ФЗ). 

Придерживаясь положений п. 1 ст. 19 Феде-
рального закона № 131-ФЗ, можно определить, 
что полномочия ОМСУ по распоряжению земель-
ными участками, государственная собственность 
на которые не разграничена, являются отдельны-
ми государственными полномочиями по реше-
нию вопросов, не отнесенных к вопросам мест-
ного значения. 

Федеральный закон № 137-ФЗ содержит ос-
новные правила и положения осуществления 
полномочия по определению судьбы земельного 
участка: 

1) субъектом-несобственником;
2) в отсутствии факта государственной реги-

страции (абз. 2 п. 1 ст. 3.3), что противоречит ст. 
26 ЗК РФ.

Анализ норм Федерального закона № 137-ФЗ 
позволяет выделить полномочия ОМСУ по распо-
ряжению или ограниченному распоряжению зе-
мельными участками, государственная собствен-
ность на которые не разграничена: 
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в абз. 1 ст. 3.3 законодатель предусматрива-
ет распоряжение собственников (РФ, субъектов 
РФ, муниципальных образований) земельными 
ресурсами вследствие разграничения государ-
ственной собственности на землю, а в абз. 2 п. 
1 ст. 3.3 Федерального закона № 137-ФЗ речь 
идет об осуществлении ОМСУ отдельных госу-
дарственных полномочий в отношении земель-
ного участка, государственная собственность 
на которую не разграничена, и не прошедше-
го государственный учет. Следует упомянуть о 
незакрытом перечне оснований разграничения 
государственной собственности на землю вслед-
ствие их возможности определения и другими 
федеральными законами;

п. 2 ст. 3.3 раскрывает ограниченное распо-
ряжение (только предоставление) земельными 
участками органами публичной власти, в том 
числе муниципальными образованиями (поселе-
ниями, муниципальными районами, городскими 
округами);

п. 4 ст. 3.3 определяет исчерпывающий пере-
чень заключения соглашений (мена, сервитут и 
др.) с земельными участками органом публичной 
власти, имеющим ограниченное распоряжение 
(только предоставление) такого объекта.

Необходимо отметить, что до 03.07.2016 рас-
поряжение земельными участками, государствен-
ная собственность на которые не разграничена, 
регулировал утративший силу п. 3 ст. 3.3 Феде-
рального закона №  137-ФЗ: по общему правилу 
распоряжение осуществлял ОМСУ, а в городах 
федерального значения Москве и Санкт-Петер-
бурге – орган государственной власти данных 
субъектов, если региональными законами не 
предусмотрено иное. В действующей редакции 
п. 2 ст. 3.3 Федерального закона № 137-ФЗ пред-
усмотрена одна из форм распоряжения – предо-
ставление земельных участков, государственная 
собственность на которые не разграничена. Ана-
лиз и сравнение терминов, используемых для 
обозначения двух форм управления земельными 
ресурсами, государственная собственность на ко-
торые не разграничена, приводит к следующим 
выводам: полномочие распоряжения как юриди-
ческая категория представляет собой неограни-
ченную возможность определения юридической 
судьбы конкретного объекта гражданских прав, в 
том числе земельного участка, органом местного 
самоуправления, а предоставление – это юриди-
ческая процедура передачи ОМСУ земельного 
участка гражданам и юридическим лицам на ос-

1 Определение Судебной коллегии по экономическим спорам Верховного Суда Российской Федерации от 24.12.2019 
№ 307-ЭС19-13722 по делу № А13-8951/2018. URL: http: //www.consultant.ru (дата обращения: 07.04.2023).

2 Определение Верховного Суда Российской Федерации от 16.11.2021 № 307-ЭС21-9717. URL: http: //www.consultant.ru 
(дата обращения: 07.04.2023).

новании актов нормативного характера и согла-
шений для определенных целей. 

На правомерность действий ОМСУ по пре-
доставлению земельных участков, государствен-
ная собственность на которые не разграничена, 
обращают внимание судебные органы. Так, в 
определении Судебной коллегии по экономиче-
ским спорам Верховного Суда Российской Феде-
рации от 24.12.2019 № 307-ЭС19-13722 по делу 
№ А13-8951/20181 установлено, что администра-
ция Кирилловского муниципального района Во-
логодской области предоставила федеральному 
государственному казенному учреждению  «Се-
веро-Западный региональный поисково-спаса-
тельный отряд МЧС России» земельный участок 
площадью 500 кв. м с кадастровым номером 
35:05:0303025:443 из земель, право государствен-
ной собственности на которые не разграничено. 
Этот земельный участок для размещения спаса-
тельного поста был зарегистрирован в реестре 
на праве постоянного (бессрочного) пользования 
в 2011 году. Предоставление уполномоченным 
органом земельных участков из числа неразгра-
ниченных земель казенному учреждению для 
использования в установленных целях является 
основанием разграничения государственной соб-
ственности и последующей регистрации права 
собственности соответствующего публично-пра-
вового образования в силу закона. 

Другой пример правоприменительной практи-
ки указывает на отсутствие у ОМСУ полномочия 
по распоряжению земельными участками, госу-
дарственная собственность на которые не раз-
граничена. Так, из фабулы дела № А26-56/20192 
следует, что региональный оператор предъявил 
требование к администрации муниципального 
района и администрации сельского поселения о 
взыскании  расходов (240 296 руб. 33 коп.) по лик-
видации мест несанкционированного размещения 
твердых коммунальных отходов, расположенных 
на территории района. Правоприменительный 
орган постановил о невозможности возложения 
на ОМСУ поселения и района обязанности воз-
мещения расходов на ликвидацию несанкциони-
рованной свалки за счет средств местных бюдже-
тов в отсутствие государственных полномочий в 
отношении земельных участков, государственная 
собственность на которые не разграничена, и со-
ответствующего бюджетного финансирования. 
Предусмотренное полномочие является предме-
том ведения органов исполнительной власти Ре-
спублики Карелия.
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Аналитическое исследование материалов судеб-
ной практики указывает на ограниченное полномо-
чие (только предоставление) у ОМСУ по распоря-
жению земельными участками, государственная 
собственность на которые не разграничена.

Обсуждение и заключение
Основные начала передачи отдельных государ-

ственных полномочий  на муниципальный уро-
вень можно вывести из нормативных правовых 
актов, регулирующих данный процесс:

запрет на перераспределение предметов (во-
просов) ведения между органами публичной вла-
сти (п. 8 ст. 1 Федерального закона № 414-ФЗ);

допустимость передачи на определенный срок 
только исполнительно-распорядительных полно-
мочий органов государственной власти;

неизменность принадлежности полномочия 
органам государственной власти при изменении 
субъекта его реализации;

непротиворечивость передаваемых государ-
ственных полномочий законодательству (абз. 2 ч. 
2 ст. 19 закона № 131-ФЗ), что соответствует ч. 2 
ст. 132 Конституции России. 

Таким образом, указанные полномочия не раз-
граничиваются, а передаются нижестоящим орга-
нам – ОМСУ.

При выборочном изучении региональных 
конституций (уставов) автором выявлена про-
тиворечивая формулировка о подконтрольности 
реализуемых полномочий ОМСУ не государ-
ству, а региональным органам государственной 
власти (ч. 2 ст. 94 Конституции Республики 
Адыгея, ст. 114 Конституции Республики Баш-
кортостан, ч. 4 ст. 103 Конституции Республики 
Ингушетии, ч. 2 ст. 90 Конституции Республики 
Крым, ч. 2 ст. 67 Конституции Удмуртской Ре-
спублики, ч. 2 ст. 99 Конституции Чувашской 
Республики, ч. 4 ст. 34 Устава Пермского края, 
ч. 2 ст. 54 Устава Приморского края, абз. 5 ст. 50 
Устава Ставропольского края и т.д.). Считаем 
необходимым основные законы субъектов при-
вести в соответствие с нормой Конституции 
Российской Федерации.

Нормативное правовое регулирование и пра-
воприменительная практика процессов переда-
чи части государственных полномочий ОМСУ 
в сфере земельных отношений позволяют сде-
лать вывод о возможности и целесообразности 
передачи части государственных полномочий в 
сфере распоряжения земельными ресурсами, го-
сударственная собственность на которые не раз-
граничена.
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