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В юридической литературе имеется достаточ-
но публикаций по вопросам компетенции местно-
го самоуправления, тем не менее данная тема при-
влекает внимание не только многих представителей 
юридической науки, но и экономистов, практиков. 
Особый интерес к данному институту муниципаль-
ного права связан с наличием спорных аспектов, 
касающихся не только самого понятия компетен-
ции муниципального образования, но и вопросов 
ее сущности, природы, распределения полномочий 
между отдельными звеньями органов местного са-
моуправления и государственными органами вла-
сти и управления. Указанные понятия нашли опре-
деленное закрепление в действующем российском 
законодательстве как на федеральном, так и на ре-
гиональном уровнях, но это не разрешило всех про-
блем, возникающих в процессе реализации полно-
мочий, имеющихся у муниципальных образований. 
Сущность определения понятия компетенции мест-
ного самоуправления и его правильное использо-
вание в правотворческой деятельности имеет су-
щественное значение для регламентации функций 
органов местного самоуправления, улучшения пра-
вотворческой техники, повышения роли норма-
тивных актов, что отразится и на эффективности 
деятельности местного самоуправления. В рабо-
те предпринята попытка исследовать сущность 
понятия компетенции местного самоуправления 
как института муниципального права в рамках ре-
ализации публичной власти не только соответству-
ющими органами, но и населением.

In the legal literature there are enough publications 
on the competence of local self-government, nevertheless 
this topic attracts attention of not only representatives 
of the legal science, but also economists and practitioners. 
Special interest to this institution of municipal law is 
connected with the controversial aspects relating not only 
to the very concept of the competence of the municipal 
formation, but also to the issues of its essence, nature, 
the distribution of powers between individual units 
of local government bodies and state authorities 
and government. These concepts have found some 
consolidation in the current Russian legislation both 
at the federal and regional levels, but this did not solve 
all the problems that arise in the process of exercising 
the powers available to municipal entities.

The essence of the definition of the concept 
of the competence of local self-government and its 
correct use in law-making activities is of great importance 
for the regulation of the functions of local self-
government bodies, improving law-making technology, 
enhancing the role of normative acts, which will naturally 
affect the effectiveness of local self-government. In this 
article, an attempt is made to investigate the essence 
of the concept of the competence of local self-government 
as an institution of municipal law within the framework 
of the implementation of public authority, not only 
by the relevant bodies, but also by the population.



53

Некоторые теоретические аспекты трактовки...

Ключевые слова: местное самоуправление, муници-
пальные образования, компетенция, полномочия, 
предметы ведения, органы местного самоуправления, 
муниципальные образования. 

Key words: local self-government, competence, powers, 
subjects of reference, local self-government bodies, mu-
nicipalities.

DOI 10.14258/izvasu(2018)6-09

Введение. В условиях продолжающегося процес-
са административной и муниципальной реформ осо-
бо актуальна проблема компетенции всех субъектов 
публичного права. Существующие в настоящее вре-
мя вопросы реализации полномочий в равной сте-
пени характерны и для местного самоуправления, 
как особого звена в системе управления обществом 
и государством. Следует отметить, что определенное 
влияние на подходы к трактовке данного понятия, 
определению его содержания в настоящее время ока-
зывает остающийся дискуссионным среди предста-
вителей муниципального права вопрос о том, какое 
место в системе публичной власти занимает мест-
ное самоуправление.

Местное самоуправление является наиболее при-
ближенным к населению уровнем публичной власти, 
обеспечивающим ключевые жизненные потребности 
человека. Качество жизни населения в немалой сте-
пени зависит от эффективности реализации орга-
нами местного самоуправления своих полномочий, 
которые являются наиболее объемным и динамич-
ным элементом компетенции. Анализ этих вопросов 
является основной задачей данного исследования.

Методы исследования. Основными методами, 
использованными при написании данной статьи, 
являются общенаучные (диалектический, анализ, 
синтез), а также специальные приемы (сравнитель-
но-правовой, формально-юридический анализ, ста-
тистический). Данные методы позволили выявить 
и раскрыть сущность понятия «компетенция мест-
ного самоуправления»: ее природу, назначение и со-
держание.

Полученные результаты и их обсуждение. 
Конституция Российской Федерации выводит ор-
ганы местного самоуправления за пределы систе-
мы органов государственной власти, она признает 
и гарантирует самостоятельность органов местно-
го самоуправления в пределах своих полномочий. 
Поэтому главным вопросом оптимизации деятель-
ности органов местного самоуправления является 
четкое определение их прав, обязанностей (полномо-
чий) и предметов ведения, которые влияют на пра-
воотношения между органами государственной вла-
сти и местного самоуправления.

Органы местного самоуправления, получив 
статус самостоятельных органов публичной вла-
сти, становятся субъектами, участвующими в фор-
мировании и реализации имеющихся правомо-
чий. Следовательно, от того, насколько правильно 

по существу и точно будет определено содержа-
ние компетенции местного самоуправления, будет 
зависеть эффективность, четкость и слаженность де-
ятельности всех органов местного самоуправления. 
Недостаточная правовая регламентация компетен-
ции органов местного самоуправления является при-
чиной дублирования функций этих органов и необо-
снованного внесения изменений и дополнений в их 
структуру, что приводит к дисбалансу в отношени-
ях между субъектами муниципальных образований.

В настоящее время правовая регламентация ста-
туса и компетенции органов местного самоуправ-
ления осуществляется не только федеральным за-
конодательством, но преимущественно законами 
субъектов РФ и уставами муниципальных образо-
ваний. Это служит причиной отсутствия, на наш 
взгляд, четкого понимания определения предметов 
ведения, полномочий с позиций различных уровней 
муниципальных образований, их типов. Отсюда либо 
«выпадение» норм, либо их дублирование, что по-
родило серьезные недостатки в процессе решения 
вопросов местного значения. Компетенция — ба-
зовая дефиниция публичного права, широко исполь-
зуемая в законодательстве и научной литературе. 
Несмотря на это легального определения данного 
понятия в настоящее время не существует, в юри-
дической литературе чаще всего термин «компетен-
ция» связывают с полномочиями государственных 
или муниципальных органов, что позволяет, как по-
казывает практика, трактовать его широко приме-
нительно к органам местного самоуправления. Это 
позволяет осуществлять реализацию поставленных 
задач не только органами местного самоуправления, 
но и непосредственно населением. Широкая трактов-
ка позволяет говорить об использовании в научном 
плане категории компетенции в отношении местного 
самоуправления и рассматривать ее как самостоятель-
ный институт муниципального права. Компетенция 
(лат. competentia, от competo — добиваюсь, соответ-
ствую, подхожу; ведение, способность, принадлеж-
ность по праву) — совокупность полномочий, прав 
и обязанностей государственных органов, должност-
ных лиц, органов местного самоуправления, орга-
нов управленческих организаций, а также лиц, вы-
полняющих управленческие функции [1, с. 436]. 
В юридической литературе, посвященной вопро-
сам компетенции, имеются различные подходы 
к определению ее сущности. Так, О.Е. Кутафин 
и К.Ф. Шеремет считают, что компетенция является 
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своеобразным инструментом для совершенствова-
ния системы правовых отношений конкретных субъ-
ектов. По мнению авторов, компетенция в самом 
общем виде представляет собой способ (средство) 
общественного разделения труда по управлению об-
ществом [2, с. 12]. Н.В. Постовой, характеризуя дан-
ное понятие, указывает на то, что это в большей сте-
пени инструмент, обеспечивающий осуществление 
функций и решение задач, закрепленных за субъек-
тами правоотношений [3, с. 4]. Т.М. Бялкина, иссле-
дуя сущность данного явления, обращает внимание 
на то, что компетенция отражает тот объем публич-
но-властной деятельности, который должен осу-
ществлять определенный субъект публичной власти 
[4, с. 86]. Исследование понятия компетенции многие 
авторы непосредственно связывают с определени-
ем ее сущности. Понимание сущности компетенции 
как правовой категории раскрывается в ее содержа-
нии, и этот вопрос является актуальным на сегод-
няшний день в связи с отсутствием единства мне-
ния. По мнению Б.М. Лазарева, представителя так 
называемого «узкого подхода», компетенция имеет 
два прочно вошедших в обиход значения: а) круг во-
просов, в которых данное лицо или лица обладают 
познаниями (ведают чем-то), и б) круг полномочий 
(прав и обязанностей «ведать чем-то»). Сферы (об-
ласти) приложения прав и обязанностей, в рамках 
которых действуют субъекты отношений по управ-
лению, по его убеждению, не входят в структуру 
компетенции, так как являются элементами «управ-
ляемой среды, той реальной жизни, на которую ока-
зывают воздействие», что свидетельствует о непра-
вовом характере данного элемента [5, с. 40].

Большинство авторов все же придерживают-
ся иной точки зрения и считают, что компетенция 
в качестве правовой категории, помимо полномо-
чий, включает сферы (области), в рамках которых 
субъекты отношений по управлению реализуют пра-
ва и обязанности. Для обозначения сферы прило-
жения прав и обязанностей субъектов отношений 
по управлению в теории и практике используют 
термин «предметы ведения». Признавая неправо-
вой характер сфер общественной жизни, указыва-
ют на то, что предметы ведения выступают как спо-
соб их юридического обозначения для определения 
предмета приложения прав и обязанностей.

Несколько иная позиция у авторов так называе-
мого «широкого подхода». По их мнению, содержа-
ние компетенции нельзя ограничивать только пред-
метами ведения и полномочиями, но и здесь имеются 
определенные разногласия. В частности, М.А. Шафир 
помимо названных элементов включает в состав ком-
петенции функции, осуществляемые носителем ком-
петенции применительно к областям общественной 
жизни, на которые распространяется деятельность 
носителя компетенции и территориальные преде-

лы осуществления властных полномочий [6 с. 82]. 
По мнению некоторых исследователей, в понятие 
компетенции можно включать формы деятельности 
субъекта — носителя компетенции, ответственность 
за ненадлежащее осуществление полномочий, воз-
можности осуществления полномочий (ресурсная 
база) [7, с. 14]. А.Ю. Тихомировым в содержание ком-
петенции включаются нормативно установленные 
цели, ответственность за неисполнение властных 
полномочий [8. с. 75]. Н.В. Постовой в составе ком-
петенции выделяет функции, пределы воздействия, 
нормативную определенность. При этом в качестве 
основных (содержательных) элементов компетен-
ции им выделяются полномочия и предметы веде-
ния. Что касается остальных элементов (функций, 
задач, форм осуществления), то они отнесены к чис-
лу сопутствующих (вторичных), которые отражают 
отдельные отличительные признаки компетенции, 
например пределы воздействия — пространственно-
территориальные границы, иные рамки, в которых 
осуществляется воздействие, нормативную опреде-
ленность — юридическое закрепление основных эле-
ментов структуры [3, с. 6–7].

По убеждению Т.М. Бялкиной, трактовка компе-
тенции как совокупности предметов ведения, полно-
мочий, целей и задач, а также функций оправдана, 
если рассматривать компетенцию системно, с пози-
ций функционального подхода. Существование ком-
петенции как отдельной правовой дефиниции со 
столь широким содержанием, включающим в себя 
названные элементы, представляется нецелесоо-
бразным. Речь идет скорее о взаимосвязи, взаимо-
зависимости данных понятий, используемых в про-
цессе управленческой деятельности. Любой субъект 
управления имеет определенную цель, ради которой 
он создан, в рамках которой он решает управленче-
ские задачи. Для решения своих задач он выполня-
ет определенные функции, средством осуществления 
которых и является компетенция, т.е. совокупность 
полномочий субъекта управления по определенным 
предметам, отнесенным к его ведению.

Сущность компетенции как правовой категории, 
по мнению указанного автора, заключается в том, 
что она выступает в качестве правового средства, 
позволяющего определить роль и место конкретно-
го субъекта в управленческом процессе путем зако-
нодательного определения объема публичных дел 
[9, с. 7]. В состав компетенции как категории пу-
бличного права автор включает такие элементы, 
как предметы ведения, позволяющие определить 
сферу управленческой деятельности субъектов пу-
бличной власти, а также полномочия, выступающие 
в качестве меры возможного и должного поведения 
указанных субъектов в данных сферах. Включение 
в состав компетенции иных элементов, по ее мне-
нию, не соответствует основным теоретическим по-
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стулатам сущности управленческого процесса, ко-
торый характеризуется наличием целей, функций, 
задач. Анализируя существующую правовую базу 
по вопросам компетенции местного самоуправле-
ния, можно сказать, что на определенных этапах ее 
становления законодателем в одной правовой нор-
ме были использованы разные составы данного по-
нятия, но и в действующем Федеральном законе 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (№ 131-ФЗ) 
в ст. 5, 6 полномочия органов публичной власти 
в сфере местного самоуправления сформулирова-
ны слишком расплывчато и туманно. Их содержа-
ние не позволяет определить реальный объем пол-
номочий органов того или иного уровня публичной 
власти в сфере местного самоуправления и носите-
ля этой власти — населения. Это возможно только 
путем анализа всего текста в целом. Основные пол-
номочия органов местного самоуправления по реше-
нию вопросов местного значения закреплены в ст. 17 
указанного Закона, однако, судя по содержанию тек-
ста, вопросы местного значения и полномочия по-
стоянно смешиваются. Например, в ст. 14, 15, 16, 16.2 
данного закона составление и рассмотрение проекта 
бюджета, утверждение и исполнение бюджета, осу-
ществление контроля за его исполнением, состав-
ление и утверждение отчета об исполнении бюд-
жета, а также организация мероприятий по охране 
окружающей среды, содержание и строительство 
автомобильных дорог, мостов, иных транспортных 
сооружений и т.п. относится к вопросам местно-
го значения. В одной правовой норме выражаются 
и предметы ведения, и полномочия. Подобное пра-
вовое регулирование нельзя признать удовлетво-
рительным. Однако некоторые представители му-
ниципального права усматривают в этом скорее 
проявление недостатков законодательной техники, 
нежели свидетельство об изменении содержания 
компетенции.

Думается, что причиной наличия различных то-
чек зрения в определении понятия «компетенция» 
местного самоуправления являются также разногла-
сия относительно структурных элементов, составля-
ющих это понятие. Несмотря на различия взглядов 
относительно трактовки самого понятия «компетен-
ция» и ее содержания, существует единый для всех 
общий подход к пониманию ее природы как явле-
ния юридического. Одним из основных элементов 
компетенции, главным ее содержанием являются 
полномочия. Реализуя свои полномочия, местные 
органы регулируют различные общественные отно-
шения путем предоставления прав и установления 
обязанностей для иных субъектов правоотноше-
ний. Возможность порождать, изменять и прекра-
щать права и обязанности для различных организа-
ций, предприятий и должностных лиц обеспечивает 

местному самоуправлению и его органам осущест-
вление властного руководства в общеобязательных 
формах. Можно, сказать, что полномочия — главное 
юридическое средство, с помощью которого местное 
самоуправление выполняет свои функции на соот-
ветствующей территории. Наличие у местного са-
моуправления полномочий на совершение опре-
деленного вида властных действий и есть самый 
существенный признак юридической компетентнос-
ти его органов. В соответствии с Федеральным за-
коном № 131 органы местного самоуправления об-
ладают собственной компетенцией для решения 
вопросов местного значения (ст. 14–16 и др.), а так-
же выполняют отдельные государственные полно-
мочия, передаваемые указанным органам в поряд-
ке, установленном ст. 19–21 данного закона. Таким 
образом, законодатель разграничивает круг обще-
ственных отношений, которые компетентны решать 
сами органы местного самоуправления, от смежных 
(или подобных) им общественных отношений, нахо-
дящихся за пределами их компетенции. Такой подход 
дает возможность увидеть тесную связь полномо-
чий с другим элементом компетенции — предмета-
ми ведения. Логически компетенция любых органов 
начинается с установления определенной области 
(сферы) общественных (публичных) отношений, 
в рамках которой действуют соответствующие орга-
ны, т.е. «круга их деятельности» или областей (сфер) 
общественной жизни, на которые направлена дея-
тельность органов местного самоуправления. Этот 
круг деятельности в его юридически значимом от-
ражении в законодательстве называется предмета-
ми ведения конкретного органа. Причем тут важ-
но иметь в виду, что предметы рассматриваются 
в данном случае не как отдельные вопросы и не со-
вокупность каких-то вопросов, а обозначение опре-
деленных областей публичной деятельности местно-
го самоуправления. Итак, предметы ведения — это 
обобщенное, но юридически значимое указание той 
сферы (области) публичных отношений, в кото-
рой надлежит действовать органам местного само-
управления, выполняя свои функции. И в этом слу-
чае следует отметить, что данные органы не просто 
охватывают своей деятельностью указанные сферы 
(область) определенных отношений, а являются ком-
петентными в этих отношениях. Но предметы веде-
ния как элемент компетенции не следует смешивать 
с юридической формой его выражения в соответству-
ющих нормативных актах. Следует отметить, что фор-
ма зависит напрямую от особенностей нормативного 
акта и его структуры, а также от законодательной тех-
ники, сложившихся в муниципальном образовании 
традиций и других факторов. Такое положение неред-
ко используется в одних нормативных актах для обо-
значения самого понятия «компетенция» (компетен-
ция муниципального образования или компетенция 
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местного самоуправления), в других — «предметы 
ведения» как элемента содержания компетенции [10, 
ст. 15; 11, ст. 12; 12, ст. 8]. Считается, что такой под-
ход дает возможность избежать формального закре-
пления компетенции и в какой-то степени упроща-
ет сам нормативный акт. Распространенная среди 
специалистов-практиков, представителей консти-
туционного и муниципального права точка зрения 
по понятию компетенции, включающая в себя пред-
меты ведения, а также права и обязанности (полномо-
чия), по их мнению, позволяет распределить функции 
управления между различными субъектами, обозна-
чив при этом круг полномочий и границ воздействия. 
Закрепленные в нормативных актах предметы веде-
ния и полномочия получают юридическую опреде-
ленность, с одной стороны, как сферы деятельности 
самого муниципального образования, с другой сто-
роны — это способ их юридического обозначения. 
Такой подход к пониманию компетенции дает воз-
можность считать ее базовым институтом публично-
го права и применять к различным уровням муници-
пальных образований.

Таким образом, компетенция местного само-
управления является сложной правовой категори-
ей, содержание складывается в целом из предме-
тов ведения, прав и обязанностей (полномочий), 
которые связаны и согласованы между собой. 
В рамках данного исследования невозможно 
охватить имеющиеся в этой области проблемы, 
сделана попытка разобраться только в некоторых 
существующих теоретических подходах по дан-
ному вопросу. Многие вопросы по определению 
и содержанию компетенции спорны, имеются 
противоречивые суждения как в теории права, 
так и на практике, что требует самостоятельного 
изучения и осмысления различных вопросов (со-
держания, структуры, видов компетенции, раз-
граничения, соотношения и т.п.), что позволит 
муниципальным образованиям в рамках своих 
функциональных возможностей реализовывать 
их и нести ответственность. Актуальность иссле-
дованного понятия требует дальнейшего рассмо-
трения и конкретного закрепления на законода-
тельном уровне. 
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