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Разделение территории Российской 
Федерации на муниципальные образования 
имеет принципиальное значение для осу-
ществления местного самоуправления. Та-
ким способом определены пространствен-
ные пределы, на которых население муни-
ципальных образований реализует свои 
права по решению вопросов местного зна-
чения непосредственно и через органы 
местного самоуправления на основе кон-
ституционных принципов, законодатель-
ства и муниципальных правовых актов. В 
связи с этим муниципальные образования 
следует рассматривать не только как опре-
деленную населенную территорию. Муни-
ципальные образования представляют со-
бой статусную категорию муниципального 
права, аккумулирующую в себе социально-
политические, правовые и экономические 
признаки1. Эти признаки муниципальных 

образований подтверждаются положениями 
статьи 131 Конституции РФ о том, что 
местное самоуправление осуществляется в 
городских, сельских поселениях и на дру-
гих территориях2. Конституционной гаран-
тией устойчивости муниципальных образо-
ваний является часть 2 статьи 131 Консти-
туции Российской Федерации, которой 
установлено, что изменение границ терри-
торий, где осуществляется местное само-
управление, допускается с учетом мнения 
населения соответствующих территорий. 
 Как известно, в принятом в 1994 го-
ду Гражданском кодексе РФ, эти террито-
рии стали называться муниципальными об-
разованиями3. В дальнейшем данное поня-
тие стало использоваться в законодатель-
стве о местном самоуправлении, в научной 
и учебной литературе4. 
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Содержащиеся в статье 131 Консти-
туции РФ положения нашли отражение в 
главе 2 «Принципы территориальной орга-
низации местного самоуправления» Феде-
рального закона от 6 октября 2003 года № 
131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее – Федеральный закон № 
131-ФЗ)5. Этим Законом, прежде всего, 
констатируется, что местное самоуправле-
ние осуществляется на всей территории 
Российской Федерации в городских и сель-
ских поселениях, в муниципальных райо-
нах, в городских округах, включая террито-
рии внутригородских районов, а также на 
внутригородских территориях городов фе-
дерального значения. Он же закрепляет 
права субъектов РФ своими законами уста-
навливать и изменять границы территорий 
муниципальных образований, а также 
наделять их соответствующим правовым 
статусом, в том числе статусом муници-
пального района и городского округа. 
 Следует отметить, что субъекты РФ 
достаточно активно пользуются этим пра-
вом, о чем свидетельствует подвижность 
структуры состава муниципальных образо-
ваний. В последнее время наметилась тен-
денция сокращения муниципальных обра-
зований. Так, если на 1 января 2015 года 
имелось 22991 муниципальных образова-
ний, то по состоянию на 1 января 2016 года 
их количество сократилось до 224016. С 
учетом вступивших в силу в течение 2015 
года соответствующих законов субъектов 
РФ было принято 267 актов по вопросам 
изменения территориальной организации 
местного самоуправления, в том числе 27 
актов об изменении границ муниципальных 
образований7. 

В статьях главы 2 «Принципы тер-
риториальной организации местного само-
управления» Федерального закона № 131-
ФЗ нашло развитие конституционное по-
ложение об обязательности учета мнения 
населения при решении вопросов об изме-
нении границ  соответствующих муници-
пальных образований. Однако в Конститу-

ции РФ не определены методы его выявле-
ния, что повышает значение статьи 12 «Из-
менение границ муниципальных образова-
ний» Федерального закона № 131-ФЗ. Ее 
анализ показывает, что мнение населения 
выявляется следующими способами. Во-
первых, население вправе инициировать 
изменение границ муниципальных образо-
ваний. Во-вторых, население наделено 
правом давать согласие на изменение гра-
ниц  муниципальных образований. Такое 
согласие требуется при изменении границ 
муниципальных районов, влекущее отнесе-
ние  территорий отдельных входящих в их 
состав поселений и (или)  населенных 
пунктов к территориям других муници-
пальных районов, а также при изменении 
границ муниципальных районов и входя-
щих в их состав  поселений, влекущих от-
несение территорий отдельных входящих в 
состав указанных поселений поселков и 
сельских населенных пунктов к территори-
ям городских округов. Требуется согласие 
населения соответствующих  населенных 
пунктов и при решении вопроса об измене-
нии границ поселений, влекущее отнесение 
отдельных входящих в их состав населен-
ных пунктов к территориям других поселе-
ний. В-третьих, населению дано право вы-
сказывать мнение при изменении границ 
муниципальных районов и поселений, не 
влекущее отнесение территорий отдельных 
входящих в их состав поселений и (или)  
населенных пунктов соответственно к тер-
риториям других муниципальных районов 
и поселений. 

Такая интерпретация конституцион-
ной нормы об участии населения в решении 
вопросов изменения границ муниципаль-
ных образований соответствует сущности 
местного самоуправления, закрепленной в 
статье 1 Федерального закона № 131-ФЗ. 
Согласно части 2 этой статьи именно насе-
ление призвано решать непосредственно 
и/или через органы местного самоуправле-
ния вопросы местного значения. Первосте-
пенным условием их решения является 
четкое определение границ каждого от-
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дельно взятого муниципального образова-
ния, так как его пространственными преде-
лами во многом обусловлены объемы фи-
нансовых и иных ресурсов, формы и мето-
ды решения вопросов местного значения. 
Следовательно, без участия населения ре-
шать эти вопросы нельзя. 
 Содержащиеся в статье 12 Феде-
рального закона № 131-ФЗ материальные 
нормы, определяющие участников право-
вых отношений, возникающих при  реше-
нии вопросов изменения границ муници-
пальных образований и их полномочия, не 
обеспечиваются в должной мере процессу-
альными нормами. В названной статье к 
процессуальным нормам относится лишь 
одна, которой определено, что согласие 
населения устанавливается путем голосо-
вания. Однако процедуры проведения голо-
сования в ней не раскрыты. Для этого фе-
деральный законодатель использует отсы-
лочные нормы к другим законодательным 
актам. Такой прием процессуального обес-
печения материальных норм допустим, но 
он усложняет их использование правопри-
менителями.  

Согласно части 1 статьи 12 Феде-
рального закона № 131-ФЗ инициатива 
населения об изменении границ муници-
пального образования реализуется в поряд-
ке, установленном федеральным законом8 и 
принимаемым в соответствии с ним зако-
ном субъекта РФ для выдвижения инициа-
тивы проведения местного референдума. 
Следовательно, без обращения населения к 
региональному законодательству, которым 
регламентируются процедуры проведения 
референдума, невозможно воспользоваться 
указанной инициативой9. Таким требовани-
ем обусловлена необходимость принятия 
субъектами РФ собственных законов по 
данному вопросу. В процессе его исполне-
ния соответствующие законы были приня-
ты во всех субъектах РФ. Анализ Закона 
Псковской области от 12 февраля 2009 года 
№ 837-ОЗ «О местном референдуме в 
Псковской области»10, к примеру, показы-
вает, что в нем определен достаточно чет-

кий порядок выдвижения инициативы 
населения проведения местного референ-
дума. Согласно данному Закону, его могут 
инициировать как один гражданин РФ, так 
и группа граждан РФ, имеющих  право на 
участие в местном референдуме. В составе 
инициативной группы должно быть не ме-
нее десяти человек. Право собирать подпи-
си в поддержку голосования инициативная 
группа приобретает после получения в ко-
миссии местного референдума муници-
пального образования регистрационного 
свидетельства. При этом необходимо под-
держка пяти процентов от числа участни-
ков местного референдума, зарегистриро-
ванных на территории соответствующего 
муниципального образования, но не менее 
25 подписей. Получение такого количества 
подписей является основанием для того, 
чтобы представительный орган муници-
пального образования назначил голосова-
ние в поддержку инициативы об изменении 
границ муниципального образования. 
 Если большинство участников голо-
сования поддержит инициативу об измене-
нии границ муниципального образования, 
то у представительного органа муници-
пального образования возникает обязан-
ность организовать работу по выявлению 
согласия населения на их изменение.  

Однако установленный порядок вы-
явления позиции населения по инициативе 
одного или нескольких граждан по вопро-
сам изменения границ муниципального об-
разования, как нам представляется, только 
затягивает решение этого вопроса, ведет к 
дополнительным, пожалуй, необоснован-
ным расходам местных бюджетов, которые, 
как известно, в большинстве своем дефи-
цитны. Поэтому, по нашему мнению, про-
цедуры поддержки инициативы населения 
об изменении границ муниципальных обра-
зований следовало бы упростить. В этих 
целях, например, можно было бы использо-
вать метод опроса определенного количе-
ства граждан соответствующего муници-
пального образования. Это позволило бы 
инициаторов из числа жителей муници-
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пального образования поставить в равные 
условия с органами местного самоуправле-
ния и органами государственной власти, 
инициативы которых по данным вопросам 
не требуют поддержки  населения путем 
проведения местного референдума. 
 Как показывает практика, установ-
лен достаточно сложный порядок для по-
лучения согласия населения на изменение 
границ муниципальных образований. В 
Федеральном законе № 131-ФЗ нет едино-
образного подхода к определению порядка 
получения согласия населения при реше-
нии вопросов изменения границ муници-
пальных образований.  

В соответствии с частью 2 статьи 12 
Федерального закона № 131-ФЗ согласие 
населения поселений и (или) населенных 
пунктов, переходящих при изменении гра-
ниц  муниципальных районов, к которым 
они относились, в состав других муници-
пальных районов выявляется путем голосо-
вания, предусмотренного частью 3 статьи 
24 Федерального закона № 131-ФЗ. Однако 
объективной потребности в отсылке к этой 
норме нет. Она лишь подтверждает необ-
ходимость проведения соответствующего 
голосования, но не определяет порядок его 
проведения. Поэтому было бы уместнее в 
части 2 статьи 12 Федерального закона № 
131-ФЗ для определения порядка голосова-
ния по этому вопросу сделать отсылку к 
части 5 статьи 24 названного Федерального 
закона, в соответствии с которой голосова-
ние проводится  в порядке, установленном 
федеральным законом и принимаемым в 
соответствии с ним законом субъекта Рос-
сийской Федерации для проведения мест-
ного референдума. В то же время  наличие 
двух отсылочных норм для того, чтобы 
«найти» нужные процессуальные нормы 
усложняет решение вопросов по выявле-
нию согласия населения на изменение гра-
ниц муниципальных образований. Думает-
ся, что вполне достаточно было бы сориен-
тировать правоприменителей на соответ-
ствующий региональный закон. Ведь акси-
оматично, что он не должен противоречить 

федеральному закону, регулирующему 
правовые отношения, возникающие при 
проведении местных референдумов. 
 Представляется неудачной и содер-
жащаяся в части 2 статьи 12 Федерального 
закона № 131-ФЗ ссылка на его статью 251  

о том, что для решения вопросов изменения 
границ муниципальных образований могут 
использоваться сходы граждан. Судя по 
названной норме, в статье 251  определен 
порядок  проведения сходов граждан. Од-
нако в реальности в ней перечислены слу-
чаи, когда могут проводиться сходы граж-
дан и когда их решения  признаются леги-
тимными. Процедурные вопросы в этой 
статье не регулируются, т.е. в ней не опре-
делено, каким образом должно принимать-
ся соответствующее решение. 
 Следует заметить, что решения схо-
да граждан недостаточно для осуществле-
ния последующих действий, обусловлен-
ных принятием регионального закона об 
изменении границ муниципальных райо-
нов. В этих случаях необходимо еще и вы-
явление мнения представительных органов 
соответствующих муниципальных районов. 
Однако  в анализируемой части 2 статьи 12 
Федерального закона № 131-ФЗ нет нормы 
о том, каким образом это мнение выявляет-
ся. 
 Подобные недочеты обнаруживают-
ся и в части 3 статьи 12 Федерального за-
кона № 131-ФЗ, которой предусмотрена 
возможность рассмотрения на сходах граж-
дан вопроса об изменении границ поселе-
ний, влекущих отнесение территорий от-
дельных входящих в их состав населенных 
пунктов к территориям других поселений. 
И в этом случае неясно, каким образом 
должно выявляться мнение представитель-
ных  органов соответствующих поселений. 
 В части 21  статьи 12 Федерального 
закона № 131-ФЗ установлено, что пред-
ставительные органы соответствующих 
муниципальных районов выражают мнение 
населения этих муниципальных образова-
ний в случаях изменения границ муници-
пальных районов и входящих в их состав 
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поселений, влекущее отнесение территорий 
отдельных входящих в состав указанных 
поселений, поселков и сельских населен-
ных пунктов к территориям  городских 
округов. Кроме того, в этих случаях требу-
ется, чтобы население поселений и город-
ских округов дало согласие на такое изме-
нение границ муниципальных районов и 
входящих в их состав поселений. При этом 
населению не предоставлено право непо-
средственно выражать свое согласие путем 
голосования. Его выражают представи-
тельные органы соответствующих муници-
пальных районов. Такая сложная законода-
тельная конструкция части 21 статьи 12 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ может испол-
няться должным образом при наличии со-
ответствующих процессуальных норм. Од-
нако их нет в действующем законодатель-
стве. 
 Столь же сложно выявляется  пози-
ция населения при изменении границ внут-
ригородских районов. В этом случае, со-
гласно части 41 статьи 12 Федерального за-
кона № 131-ФЗ требуется, во-первых, вы-
яснить мнение населения каждого из внут-
ригородских районов в порядке, который 
определяется уставом внутригородского 
района, и, во-вторых, получить  согласие 
населения всего городского округа с внут-
ригородским делением, которое уполномо-
чивается выразить представительному ор-
гану городского округа с внутригородским 
делением. Однако порядок действий пред-
ставительного органа муниципального об-
разования также не определен. Не установ-
лены и гарантии тому, что представитель-
ный орган городского округа с внутриго-
родским делением объективно отразит по-
зицию населения по данному вопросу. 
 Право проявить инициативу на из-
менение границ муниципального образова-
ния статьей 12 Федерального закона № 131-
ФЗ закрепляется не только за населением, 
но и за органами местного самоуправления 
и органами государственной власти. В свя-
зи с использованием в этой статье понятия 
«органы государственной власти» возникла 

неопределенность в части полномочий фе-
деральных органов государственной власти 
при инициировании изменений границ му-
ниципальных образований. Понятие «орга-
ны государственной власти» можно пони-
мать как обобщающее понятие, охватыва-
ющее как федеральные, так и региональные 
органы государственной власти. Именно 
так записано в статьях 13, 131 и 132   Феде-
рального закона № 131-ФЗ, регулирующих 
вопросы преобразования муниципальных 
образований. Отсутствие такой конкрети-
зации в статье 12 позволяет предположить, 
что в решении вопросов изменения границ 
муниципальных образований могут участ-
вовать только органы государственной вла-
сти субъектов РФ. Ведь иначе федерально-
му законодателю не было бы смысла рас-
шифровывать понятие «органы государ-
ственной власти» в следующих, после две-
надцатой, статьях Федерального закона № 
131-ФЗ.  
 Такая позиция укрепляется при об-
ращении к статье 5 Федерального закона № 
131-ФЗ, в которой перечислены полномо-
чия федеральных органов государственной 
власти в области местного самоуправления. 
Среди них нет  права проявлять инициати-
ву для изменения границ муниципальных 
образований. Они вправе определять общие 
принципы организации местного само-
управления в Российской Федерации, что 
корреспондируется с пунктом «н» части 1 
статьи 72 Конституции РФ. Инициирование 
изменения границ муниципальных образо-
ваний вряд ли относится к общим принци-
пам.  

В связи с указанной правовой не-
определенностью законодатели субъектов 
РФ устраняют ее путем  закрепления права 
федеральных органов государственной вла-
сти инициировать изменение границ муни-
ципальных образований. Так, в статье 6 За-
кона Псковской области от 9 октября 2006 
года № 580-ОЗ «О местном самоуправле-
нии в Псковской области»11, указывающей 
кому принадлежит право инициативы из-
менения границ муниципальных образова-
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ний и их преобразования, названы органы 
государственной власти области и феде-
ральные органы государственной власти. 
Между тем, уточняя норму Федерального 
закона № 131-ФЗ, областной законодатель, 
по нашему мнению, вышел за пределы 
предметов своего ведения. Нормы феде-
рального уровня должны уточняться только 
федеральным законодателем, поэтому 
вполне логично предположить, что  мате-
риальные федеральные нормы должны 
обеспечиваться федеральными процессу-
альными нормами.  

Небезынтересно, что порядок реали-
зации выше закрепленной инициативы в 
части 2 статьи 6 названного Псковского за-
кона определен только для органов местно-
го самоуправления, Администрации обла-
сти и Псковского областного Собрания де-
путатов. В ней записано, что их инициатива 
реализуется изданием соответствующего 
нормативного правового акта. Аналогичное 
правило для федеральных органов государ-
ственной власти  не сформулировано в 
данном Законе. В связи с этим нет ясности, 
каким образом они могут реализовывать 
закрепленное в рассматриваемом Законе 
Псковской области полномочие иницииро-
вать корректировку территориальной орга-
низации местного самоуправления в 
Псковской области. Такое положение также 
подтверждает необоснованность вышена-
званного уточнения региональным зако-
ном. 

В статьях второй главы Федерально-
го закона № 131-ФЗ тринадцать раз исполь-
зуется слово «оформляется», когда речь 
идет о легализации инициативы органа 
местного самоуправления или органа госу-
дарственной власти, обусловленной необ-
ходимостью изменения границ муници-
пального образования (часть 1 статьи 12), 
преобразования муниципального образова-
ния (часть 2 статьи 13), их инициативы по 
упразднению поселения (часть 2 статьи 
131), а также по созданию на межселенной 
территории вновь образованного муници-
пального образования (часть 1 статьи 132). 

Кроме того, Федеральный закон преду-
сматривает, что инициатива населения об 
упразднении поселения оформляется реше-
нием схода граждан, проживающих в таком 
поселении (часть 2 статьи 131). И, наконец, 
инициатива граждан, проживающих в насе-
ленном пункте, расположенном на межсе-
ленной территории, о создании вновь обра-
зованного поселения, оформляется решени-
ем схода указанных граждан (часть 1 статьи 
132). Думается, что властные органы, вклю-
чая сходы граждан, принимают решения, а 
не занимаются «оформлением чего-либо». 
Такое их статусное положение должно в 
полной мере отражаться в Федеральном 
законе № 131-ФЗ.  

Представляется, что в названном 
выше Законе Псковской области, использо-
вано более точное слово для реализации 
инициатив участников изменения границ 
муниципальных образований. Этим Зако-
ном установлено, что соответствующие 
инициативы утверждаются решением орга-
на публичной власти. И сход граждан дол-
жен утверждать свои решения, а не оформ-
лять их. Именно таким способом проявля-
ется их властная воля и создаются право-
вые условия для последующих действий по 
реализации инициатив об изменении гра-
ниц муниципальных образований. 

Наличие указанных сложных кон-
струкций и неточностей в статьях главы 2 
Федерального закона № 131-ФЗ, большое 
количество отсылочных норм и в то же 
время  слабая процессуальная обеспечен-
ность  имеющихся в ней статей ставит во-
прос о повышении уровня процессуального 
обеспечения деятельности по изменению 
территориальной организации местного 
самоуправления. Данный вопрос может 
быть решен, по нашему мнению, двумя 
способами. Возможно его решение, во-
первых, путем внесения изменений  в ста-
тьи главы 2 Федерального закона № 131-
ФЗ, включением в них процессуальных 
норм, обеспечивающих реализацию насе-
лением своего права на инициирование из-
менений границ муниципальных образова-
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ний, а также процессуальных норм, обеспе-
чивающих выявление согласия населения 
на корректировку территориальной органи-
зации местного самоуправления и учета его 
мнения при решении данных вопросов. Це-
лесообразно также уточнение порядка реа-
лизации соответствующих инициатив орга-
нами государственной власти. При этом 
следовало бы исключить федеральные ор-
ганы государственной власти из числа 
участников деятельности по непосред-
ственному решению вопросов территори-
альной организации местного самоуправ-
ления. В то же время следует более полно 
отразить общие принципы в сфере опреде-
ления и изменения границ муниципальных 
образований. Такая работа   представляется 
актуальной. В связи с тем, что вторая глава 
Федерального закона №131-ФЗ является 
одной из самых востребованных в право-
применительной практике, содержащиеся в 
ее статьях нормы должны быть безупреч-
ными по критериям юридической техники. 

В то же время, для более кардиналь-
ного решения вопросов как процессуально-
го обеспечения изменения границ муници-
пальных образований, так и осуществления 
местного самоуправления в целом, целесо-
образно разработать и принять Муници-
пальный кодекс Российской Федерации.  

Структурно Муниципальный кодекс 
РФ видится состоящим из двух разделов. В 
первый раздел следовало бы включить в 
соответствии с главами Федерального за-

кона №131-ФЗ материальные нормы, в том 
числе  устанавливающие полномочия субъ-
ектов муниципального права по территори-
альной организации местного самоуправ-
ления. Во втором разделе можно было бы  в 
контексте с соответствующими  главами 
первого раздела Муниципального кодекса 
РФ утвердить процедуры реализации мате-
риальных норм, в том числе регулирующие 
вопросы изменения границ муниципальных 
образований. 

Как нам представляется, принятие 
Муниципального кодекса РФ позволило бы 
повысить уровень регулирования правовых 
отношений, возникающих в процессе осу-
ществления местного самоуправления, чет-
ко определить компетенцию  его субъектов 
и закрепить в этом же кодексе систему 
процедур, обеспечивающих  надлежащее 
исполнение ими своих полномочий и дру-
гих материальных норм. Объединение в 
одном кодифицированном правовом нор-
мативном акте федерального уровня мате-
риальных и процессуальных норм суще-
ственно повысит и эффективность их при-
менения на практике, что положительно  
отразится на качестве всей муниципальной 
деятельности. Таким образом, будут созда-
ны условия, способствующие повышению 
уровня благосостояния населения нашей 
страны. Ведь именно для этого в современ-
ную российскую действительность внедре-
но местное самоуправление.
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