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ПРАВОВАЯ СРЕДА

И РЕГИОНАЛЬНАЯ ДЕЙСТВИТЕЛЬНОСТЬ

Спе ци фи ка со вре мен ной со ци аль но-эко но ми чес кой си ту а ции, со сто я -
ния и пер спек тив раз ви тия ре ги о нов и му ни ци паль ных об ра зо ва ний в Рос -
сии во мно гом опре де ля ет ся пра во вой сре дой, т.е., с од ной сто ро ны,
уста нов лен ным на за кон ном осно ва нии по ряд ком осу ще ствле ния и огра -
ни че ния всех ви дов де я тель нос ти час тных, юри ди чес ких лиц и орга нов
влас ти и, с дру гой сто ро ны, пра во вой куль ту рой и пра во вым мен та ли те -
том, со сто я ни ем за кон нос ти и пра во по ряд ка, на стро е ни я ми в об щес тве
и в его рас се лен чес ких ло ка ли те тах. Прос тра нствен но опос ре до ван ная
пра во вая сре да в об щем слу чае фор ми ру ет ся под силь ней шим воз де й -
стви ем фе но ме на «фе де раль но го при су тствия» – цен тра ли за ции фе де -
раль но го управ ле ния в де цен тра ли зо ван но устро ен ном го су да рстве. Это
на гляд но по ка зы ва ют рас смот рен ные в статье си ту а ции про хож де ния
в Го су да рствен ной думе ре ги о наль ных за ко но да тель ных ини ци а тив, «фе -
де ра ли за ции» ре ги о наль но го за ко но да т ельства и пе рерас пре де ле ния по л -
но мо чий меж ду фе де раль ным, ре ги о наль ным и му ни ци паль ным уров ня ми.

Фак ти чес ки по лнос тью фе де раль ным яв ля ет ся пра во вое поле де я -
тель нос ти рос сий ских му ни ци па ли те тов: пе ре чень пред ме тов ве де ния
и по лно мо чий за кры тый, типы му ни ци паль ных об ра зо ва ний уни фи ци ро -
ва ны, орга ни за ция де я тель нос ти и ре сур сы для осу ще ствле ния мес тно го
са мо уп рав ле ния уста нов ле ны фе де раль ны ми за ко на ми. Нес мот ря на
мно го чис лен ные но ва ции, по сто ян но вно си мые орга на ми фе де раль ной
и ре ги о наль ной влас ти Рос сии в ре аль ную жизнь мес тно го са мо уп рав ле -
ния, все его бо ле вые точ ки оста ют ся по чти без из ме не ния.

Важ ней шей ха рак те рис ти кой об щес твен но-по ли ти чес кой и со ци -
аль но-эко но ми чес кой не одно род нос ти про стра нства на ше го го су да р -
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ства пред ло же но счи тать тер ри то ри аль ную фраг мен та цию еди но го
пра во во го про стра нства Рос сии. В статье по ка за на рас прос тра нен -
ность основ ных ти пов та кой фраг мен та ции по тер ри то рии стра ны
и кри ти чес ки оце не ны пред став ле ния о воз мож нос ти ре ше ния про блем
ее про стра нствен но го раз ви тия пре и му щес твен но пу тем фор ми ро ва ния
ло каль ных «то чек (зон) рос та».

Кон цен тра ция осо бен нос тей и про блем функ ци о ни ро ва ния ре ги о -
наль ных и му ни ци паль ных сис тем в усло ви ях спе ци фи чес ко го пра во во го
поля Рос сии ха рак тер на для Арктической зоны Рос сий ской Фе де ра ции
(АЗРФ). Этот мак ро ре ги он дол жен стать осо бым об ъ ек том го су да р -
ствен но го управ ле ния с ис поль зо ва ни ем спе ци фи чес ких нор ма тив но-пра -
во вых ме ха низ мов. Основ ная часть про блем АЗРФ сво йствен на всем тер -
ри то ри ям Рос сии и по э то му фор ми ру ет ся в об ще рос сий ской пра во вой
сре де. В кон тек сте пред став ле ний ав то ров о тер ри то ри аль ной фраг -
мен та ции это го поля про а на ли зи ро ва ны про грам мные ре ше ния по ис -
поль зо ва нию но во го типа осо бо го пра во во го ре жи ма – «опор ных зон раз -
ви тия» ар кти чес ких тер ри то рий.

Клю че вые сло ва: пра во вая сре да; фе де раль ное при су тствие; ре ги о -
ны; мес тное са мо уп рав ле ние; фраг мен та ция пра во во го про стра нства;
Арк тическая зона Рос сий ской Фе де ра ции

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМЫ

По ня тие «пра во вая сре да», сфор му ли ро ван ное и ис поль зу е мое
в этой статье, ха рак те ри зу ет одну из важ ней ших сто рон на ше го об -
щес тва, от ра жая его пра во вой ду а лизм. С од ной сто ро ны, пра во вая
сре да пред став ля ет со бой со во куп ность уста нов лен ных фе де раль ны -
ми и ре ги о наль ны ми за ко на ми, нор ма тив но-пра во вы ми ак та ми орга -
нов мес тно го са мо уп рав ле ния, а так же при ня ты ми в со от ве тствии
с ними под за кон ны ми ак та ми осно ва ний, по ряд ка осу ще ствле ния
и огра ни че ний всех ви дов хо зя йствен ной, со ци аль ной, по ли ти чес -
кой и иной де я тель нос ти час тных лиц и их со об ществ, юри ди чес ких
лиц, орга нов влас ти (в бо лее ши ро ком смыс ле – воз мож нос тей и пре -
д е лов ре а ли за ции кон сти ту ци он но га ран ти ро ван ных прав и сво бод).
С дру гой сто ро ны, что не ме нее су щес твен но, все вы ше пе ре чис лен -
ное в жиз ни об щес тва и каж до го граж да ни на на фе де раль ном, ре ги о -
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наль ном и му ни ци паль ном уров нях, в со об щес твах и по се ле ни ях раз -
ных ти пов не ред ко на ли чес тву ет в ис ка жен ном виде. По Кон сти ту ции 
РФ (ст. 1) наша стра на – пра во вое го су да рство, ко то ро му дол жно быть 
сво йствен но аб со лют ное вер хо ве нство за ко на и в ко то ром ре гу ли ро -
ва ние всех об щес твен ных от но ше ний дол жно осу ще ствлять ся толь ко
за ко ном, при том что лю бая власть (фе де раль ная, ре ги о наль ная, му -
ни ци паль ная) огра ни че на его де йстви ем, одна ко в де йстви тель нос ти
это про ис хо дит по-раз но му и суть одних за ко нов мо жет быть сво е об -
раз но ин тер пре ти ро ва на нор ма ми дру гих. Сфор ми ро вав ша я ся в Рос -
сии пра во вая сре да од но вре мен но еди на и про стра нствен но не одно -
род на, юри ди чес ки од но знач на и фак ти чес ки раз лич на, при чем эти
раз ли чия об услов ле ны как фе но ме ном «по ли ти чес кой воли», так
и про стра нствен но и ста тус но опос ре до ван ной спе ци фи кой пра во вой
куль ту ры и пра во во го мен та ли те та, со сто я ни ем за кон нос ти и пра во -
по ряд ка, на стро е ни я ми в об щес тве и в его рас се лен чес ких ло ка ли те -
тах. Имен но та кой пра во вой сре дой от е чес твен но го фе де ра тив но го
го су да рства с мес тным са мо уп рав ле ни ем, вы ве ден ным за пред е -
лы сис те мы орга нов го су да рствен ной влас ти, во мно гом об ъ яс ня ют ся
ре а лии ре ги о наль ной и му ни ци паль ной Рос сии.

Сос то я ние пра во вой сре ды ока зы ва ет огром ное вли я ние на все без 
ис клю че ния де йствия влас тей и час тных лиц, и как бы снис хо ди тель -
но ни оце ни ва ли скеп ти ки это воз де йствие («за кон что дыш ло» и т.п.),
имен но оно, ре а ли зу ясь по мес ту и во вре ме ни, опре де ля ет, на при мер,
и ха рак тер меж бюд жет ных от но ше ний, и по сто ян ное пе рерас пре де ле -
ние по лно мо чий меж ду уров ня ми влас ти, и но ва ции в орга ни за ции
мес тно го са мо уп рав ле ния, и в ко неч ном сче те пре сло ву тую тер ри то -
ри аль ную диф фе рен ци а цию. К со жа ле нию, об сто я тель ный ана лиз пра -
во вой сре ды в кон тек сте боль ши нства от е чес твен ных ре ги о наль ных
ис сле до ва ний и свя зан ное с этим сис те ма ти чес кое из уче ние воз де й -
ствия пра во вой сре ды на па ра мет ры и про цес сы про стра нствен но
опос ре до ван но го бы тия на се ле ния, биз не са и влас ти (рав но и как об -
рат ных свя зей) яв ля ют со бой ред кость и ярко кон трас ти ру ют с не пре -
хо дя щим ин те ре сом рос сий ских пра во ве дов к воп ро сам спе ци фи ки
и ди на ми ки пра во вой сре ды на тер ри то рии суб ъ ек тов РФ и му ни ци -
паль ных об ра зо ва ний.

Пра во вая сре да и ре ги о наль ная де йстви тель ность
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Оте чес твен ны ми пра во ве да ми со здан и по сто ян но по пол ня ет -
ся огром ный мас сив ре зуль та тов фун да мен таль ных и при клад ных ис -
сле до ва ний фе де раль но го, ре ги о наль но го и му ни ци паль но го пра ва,
а в по след нее вре мя одним из ве ду щих юрис тов раз ра бо тан и де таль -
ный ме то ди чес кий ап па рат пра во вой ана ли ти ки [7]. Го су да р ствен -
ное (фе де раль ное и ре ги о наль ное) пра во и му ни ци паль ное пра во ста -
ли об я за тель ны ми пред ме та ми во мно гих ву зах стра ны, а в ряде из них 
функ ци о ни ру ют спе ци а ли зи ро ван ные фа куль те ты и ка фед ры. Де -
таль но про ра бо та ны и ди дак ти чес ки вы ве ре ны учеб ни ки по ре ги о -
наль но му и му ни ци паль но му пра ву (на при мер, [24; 34]), в ко то -
рых об озна че ны осо бен нос ти ре ги о наль но- и му ни ци паль но-пра во -
вых от но ше ний, их суб ъ ек тов, сис те мы пра во вых норм, ис точ ни ков
пра ва и т.д.

Иссле до ва те ли пра во вой сре ды ре ги о наль ной и му ни ци паль ной
де йстви тель нос ти не из мен но под чер ки ва ют, что ее ба зой яв ля ют ся фе -
де раль ное за ко но да т ельство, до го во ры и со гла ше ния, за клю ча е мые
фе де раль ны ми орга на ми го су да рствен ной влас ти с орга на ми го су да р -
ствен ной влас ти суб ъ ек тов РФ и с орга на ми мес тно го са мо уп рав ле -
ния, и что это от но сит ся прак ти чес ки ко всем от рас лям пра ва. Это
впол не ес тес твен но, по сколь ку пред мет пра во во го ре гу ли ро ва ния на
уров не суб ъ ек тов РФ и му ни ци па ли те тов столь ши рок, что опре де ля -
ет все без ис клю че ния ком пе тен ции и по лно мо чия орга нов го су да р -
ствен но го и му ни ци паль но го управ ле ния. В кон тек сте на сто я щей
статьи осо бый ин те рес пред став ля ют фун да мен таль ные тру ды о кон -
сти ту ци он но-пра во вых про бле мах тер ри то ри аль но го устро йства Рос -
сии и о тер ри то ри ях в пуб лич ном пра ве [16; 19]. По ка за тель на ши ро та
пе ри о ди ки по про бле мам му ни ци паль но го пра ва: ин те рес ней шие
и край не ак ту аль ные ма те ри а лы по этой про бле ма ти ке пуб ли ку ют об -
ще рос сий ские жур на лы «Му ни ци паль ное пра во», «Мес тное пра во»,
«Кон сти ту ци он ное и му ни ци паль ное пра во», «Административное
и му ни ци паль ное пра во» (с 1 ян ва ря 2017 г. – се те вое из да ние), от но -
си тель но но вый, но уже хо ро шо за ре ко мен до вав ший себя жур нал
«Му ни ци паль ное иму щес тво: эко но ми ка, пра во, управ ле ние».

Уста но вить за ви си мость па ра мет ров ре ги о наль ных и мес тных си -
ту а ций от ре а лий пра во вой сре ды воз мож но толь ко в ходе мно го чис -

10

В.Н. Лек син, Б.Н. Пор фирь ев



лен ных пред мет но-кон крет ных ис сле до ва ний с од но вре мен ной раз ра -
бот кой и ап ро ба ци ей ме то дов оцен ки эф фек тив нос ти и ре зуль та тив -
нос ти пра во вых рег ла мен та ций и от ступ ле ний от них, про гно зи ро ва -
ния по сле дствий пра во вых ре форм и т.п. Не пре тен дуя на ре ше ние та -
кой мас штаб ной за да чи в пред е лах этой статьи, мы ста вим сво ей
целью лишь де мо нстра цию ука зан ной за ви си мос ти на не сколь ких ти -
пич ных при ме рах, по сле до ва тель но пред став ляя в сжа той фор ме ре -
зуль та ты на ших ис сле до ва ний воз мож нос тей и огра ни че ний так на зы -
ва е мых ре ги о наль ных ини ци а тив, фе но ме на «тер ри то ри аль ной фраг -
мен та ции еди но го пра во во го про стра нства Рос сии», оче ред ной транс -
фор ма ции сути мес тно го са мо уп рав ле ния и го су да рствен но-управ -
лен чес ких но ва ций на тер ри то рии Арктической зоны Рос сий ской Фе -
де ра ции (АЗРФ). Спе ци фи ка пра во вой сре ды Рос сии сфор ми ро ва лась
не се го дня, у нее дав ние и креп кие кор ни, и по э то му при ве ден ные да -
лее при ме ры ото бра ны не по хро но ло ги чес кой бли зос ти, а по их мас -
штаб нос ти и реп ре зен та тив нос ти.

РЕГИОНАЛЬНЫЕ ИНИЦИАТИВЫ
И ФЕДЕРАЛЬНОЕ ПРИСУТСТВИЕ

Уже бо лее 30 лет на раз ных уров нях влас ти при зна ют ся по лез ны -
ми и даже не об хо ди мы ми так на зы ва е мые ре ги о наль ные ини ци а ти вы, 
т.е. орга ни за ция и осу ще ствле ние суб ъ ек та ми РФ и му ни ци па ли те та -
ми со бствен ных но ва ций по пред ме там их ве де ния. В июле 2017 г.
в г. Астане (Рес пуб ли ка Ка зах стан) даже про шел фо рум «EXPO-2017:
Ре ги о наль ные ини ци а ти вы», а в 2018 г. та кие ини ци а ти вы были на зва -
ны раз ра бот чи ка ми Стра те гии про стра нствен но го раз ви тия Рос сии
важ ней шим усло ви ем дос ти же ния ее це лей. Ука зан ные ини ци а ти вы
де йстви тель но пе ри о ди чес ки воз ни ка ют и в суб ъ ек тах РФ, и в от дель -
ных му ни ци па ли те тах (их ста ли на зы вать «луч ши ми прак ти ка ми»),
но в це лом они, со сре до то чив шись хотя и на важ ных, но от нюдь
не при ори тет ных за да чах раз ви тия ре ги о наль ной и му ни ци паль ной
жиз ни, не ста ли офи ци аль но и, глав ное, по сто ян но под дер жи ва е мым
дви же ни ем. Это не слу чай но, по сколь ку, как из вес тно, «ини ци а ти ва
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на ка зу е ма» и су щес тву ют та бу и ро ван ные об лас ти ре ги о наль но го
и му ни ци паль но го пра вот вор чес тва (на при мер, свя зан но го с из ме не -
ни ем про пор ций меж бюд жет ных от но ше ний), на стра же ко то рых сто -
ит ин сти тут «фе де раль но го при су тствия», де таль но опи сан ный одним 
из ав то ров этой статьи бо лее 10 лет на зад1 и с тех пор по сто ян но
укреп ля ю щий ся2.

Фе де раль ное при су тствие – ин сти ту ци о наль ный фе но мен со вре -
мен ной по ли ти чес кой куль ту ры, за ко но мер но вы те ка ю щий из са мой
сути рос сий ско го фе де ра лиз ма и вклю ча ю щий ин сти ту ты и де йствия
фе де раль ных влас тей, ко то рые в той или иной сте пе ни опре де ля ют
и кор рек ти ру ют (до пол ня ют, за ме ща ют, от ме ня ют) де йствия ре ги о -
наль ных и мес тных влас тей на тер ри то рии их юрис дик ции по боль -
шо му чис лу их со вмес тных с фе де ра ци ей, а час то и со бствен ных по л -
но мо чий. При чем фе де раль ная власть де ла ет это все от нюдь не в од -
них толь ко рам ках «кон тро ля и над зо ра». Ныне фе де раль ные за ко ны
охва ты ва ют и ре гу ли ру ют прак ти чес ки все ас пек ты со ци аль но-эко но -
ми чес ко го функ ци о ни ро ва ния ре ги о нов, ис поль зу ют ре сур сные (на -
при мер, бюд жет ные) и дру гие инстру мен ты воз де йствия фе де ра ции
на са мые раз лич ные па ра мет ры ре ги о наль ной де йстви тель нос ти, на
ло яль ность на се ле ния и ре ги о наль ных влас тей. То же де ла ют и фе де -
раль ные орга ны, ре ги о наль но ори ен ти ро ван ные и на хо дя щи е ся не -
пос ре дствен но на тер ри то рии суб ъ ек тов РФ. Фе де раль ное при су т -
ствие в его со вре мен ных мас шта бах и фор мах при во дит к рез ко му
су же нию са мос то я тель нос ти ре ги о наль ной и му ни ци паль ной влас ти
или во об ще не остав ля ет мес та ре ги о наль но му за ко нот вор чес тву,
став, по сути дела, вы ра же ни ем цен тра ли за ции управ ле ния в де цен т -
ра ли зо ван но устро ен ном го су да рстве.

Фе но мен фе де раль но го при су тствия по-раз но му про яв ля ет ся во
всех трех вет вях рос сий ской влас ти: за ко но да тель ной, су деб ной и ис -
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1 См.: Лек син В.Н. Фе де ра тив ная Рос сия и ее ре ги о наль ная по ли ти ка. – М.:
Инфра-М, 2008.

2 См.: Лек син В.Н. «Центр» и «пе ри фе рия» в го су да рствен ном управ ле нии:
ка на лы вза и мов ли я ния // Воп ро сы го су да рствен но го и му ни ци паль но го управ ле -
ния. – 2013. – № 4. – С. 59–74.



пол ни тель ной. Во мно гих слу ча ях фе де раль ный за ко но да тель не ос -
тав ля ет нор мот вор чес кой сво бо ды и са мос то я тель но го пред ме та де я -
тель нос ти за ко но да те лю ре ги о наль но му, что опре де ля ет ка чес твен -
ное от ли чие от е чес твен ной струк ту ры за ко но да тель ной влас ти от, на -
при мер, аме ри кан ской, в ко то рой «основ ные за ко но да тель ные по лно -
мо чия при над ле жат шта там, в то вре мя как за фе де раль ной влас тью
при зна ют ся толь ко оста точ ные по лно мо чия» [30, с. 157]. Су деб ная
сис те ма Рос сии пред став ля ет ся сво е об раз ной сфе рой аб со лю ти за ции
фе де раль но го при су тствия: в суб ъ ек тах РФ нет ни сво их су дов об щей
юрис дик ции, ни сво их ар бит раж ных су дов и т.д., а есть толь ко, при -
чем не вез де, кон сти ту ци он ные (устав ные) суды и ин сти тут ми ро вых
су дей, все же осталь ные орга ны пра во су дия, раз ме щен ные на тер ри -
то рии ре ги о нов и му ни ци па ли те тов, фе де раль ные.

Фе де раль ное при су тствие мно гое опре де ля ет и в орга ни за ции ис -
пол ни тель ной влас ти Рос сии. Пра ви ла со зда ния и де я тель нос ти ре ги о -
наль ных орга нов, их вза и мо от но ше ния с фе де раль ным цен тром, по ря -
док про хож де ния го су да рствен ной служ бы, бюд жет ные ре сур сы для
ис пол не ния всех функ ций ре ги о наль ной ис пол ни тель ной влас ти
и мно гое дру гое де таль но рег ла мен ти ро ва ны фе де раль ны ми за ко на -
ми, ука за ми Пре зи ден та РФ и по ста нов ле ни я ми Пра ви т ельства РФ.
Прак ти ка тер ри то ри аль ной де кон цен тра ции фе де раль ной ис пол ни -
тель ной влас ти (в от ли чие от ми ро вой прак ти ки, на при мер, пу тем раз -
ме ще ния раз лич ных фе де раль ных орга нов в раз ных го ро дах) в Рос сии 
транс фор ми ру ет ся в сис те му «пред ста ви тельств» и «тер ри то ри аль -
ных орга нов». Как бы пред по ла га ет ся, что ни Пре зи дент РФ, ни Пра -
ви т ельство РФ, ни фе де раль ные орга ны ис пол ни тель ной влас ти
в «цен тре» не мо гут пе ре до ве рить про ве де ние фе де раль ной по ли ти ки
и ис пол не ние боль ши нства сво их ре ше ний на мес тах не пос ре дствен -
но ре ги о наль ной влас ти. Пред по ла га ет ся так же, что у орга нов фе де -
раль ной влас ти есть мно го та ких функ ций, ре а ли зо вы вать ко то рые
мо гут толь ко их тер ри то ри аль ные под раз де ле ния не пос ре дствен но на
тер ри то рии суб ъ ек тов РФ.

По ка за те лем фак ти чес ко го по ло же ния ре ги о нов в пра во вой сре де
Рос сии мо жет слу жить уро вень ре а ли за ции за ко но да тель ной ини ци а -

Пра во вая сре да и ре ги о наль ная де йстви тель ность

13



ти вы суб ъ ек тов РФ в фор ме фе де раль ных за ко нов3. Ста тис ти ка ре а ли -

за ции пра ва ре ги о наль ной за ко но да тель ной ини ци а ти вы, ко то рая ве -

дет ся в об ще дос туп ной Сис те ме об ес пе че ния за ко но да тель ной де я -

тель нос ти (СОЗД), сви де т ельству ет о том, что за по след ние 25 лет за -

ко но да тель ны ми орга на ми суб ъ ек тов РФ в Го су да рствен ную думу

(по дан ным СОЗД на ко нец мая 2018 г.) вне се но око ло 7 тыс. за ко но -

п ро ек тов. Из них ста ли фе де раль ны ми за ко на ми 540, т.е. ме нее 8%.

В от дель ные годы эта доля была вдвое мень ше, а в по след нее вре мя

она по сле до ва тель но (хотя и не рав но мер но) уве ли чи ва ет ся: на и боль -

шее ее зна че ние было в 2010 г. (16,3%)4.
Вмес те с тем доля при ня тых в по ряд ке ре ги о наль ной ини ци а ти вы

фе де раль ных за ко нов в об щем их чис ле не уве ли чи ва ет ся и в сред нем
за 2010–2017 гг. со ста ви ла все го 2,4%. Не га тив ное воз де йствие
на про цесс про хож де ния ре ги о наль ных за ко но да тель ных ини ци а тив,
по мне нию мно гих экс пер тов, ока зы ва ет Рег ла мент Го су да рствен ной
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3 Пред ме том та ких ини ци а тив мо жет быть лю бой воп рос ис клю чи тель но го
или со вмес тно го с ре ги о на ми ве де ния Рос сий ской Фе де ра ции, при чем об я за тель -
ность за клю че ния Пра ви т ельства РФ по этим ини ци а ти вам огра ни че на толь ко за -
ко ноп ро ек та ми о вве де нии или от ме не на ло гов, об осво бож де нии от их упла ты,
о вы пус ке го су да рствен ных за й мов, об из ме не нии фи нан со вых об я за тельств го су -
да рства и дру ги ми за ко ноп ро ек та ми, пред усмат ри ва ю щи ми рас хо ды, по кры ва е -
мые за счет фе де раль но го бюд же та (Кон сти ту ция РФ, ст. 104, п. 3).

4 Та кое по ло же ние дел вряд ли вы зо вет удив ле ние, если вспом нить, на при мер, 
сей час уже осно ва тель но за бы тую кам па нию по вы яв ле нию и устра не нию раз но -
ч те ний в фе де раль ном и ре ги о наль ном за ко но да т ельствах. Толь ко в 2001 г. орга на -
ми Ге не раль ной про ку ра ту ры РФ было вы яв ле но бо лее 4 тыс. пра во вых ак тов суб ъ -
ек тов РФ и око ло 40 тыс. нор ма тив ных ак тов мес тно го са мо уп рав ле ния, «не со от -
ве тству ю щих Кон сти ту ции РФ и фе де раль но му за ко но да т ельству». При этом
«центр» ап ри о ри счи тал ся всег да пра вым, хотя если при нять во вни ма ние сла бость
ряда фе де раль ных за ко нов и на чав ший ся их пе ре смотр, осно ва ния утвер ждать, что
фе де раль ное за ко но да т ельство во всех слу ча ях ка чес твен нее ре ги о наль но го, име -
лись да ле ко не всег да. Мно гие осно ва ния для от ме ны тех или иных ре ги о наль ных
и мес тных нор ма тив ных ре ше ний на ча ли ис че зать уже в 2003 г. в ходе при ня тия
мно жес тва по пра вок к фе де раль но му за ко но да т ельству. Упо мя ну тое мас со вое
«пра во вое вы рав ни ва ние» при ве ло к впол не ожи да е мо му ре зуль та ту: воз ник ли
и на ча ли укреп лять ся пред став ле ния о том, что пред мет но са мос то я тель ное ре ги о -
наль ное за ко но да т ельство ста но вит ся по прос ту из лиш ним.



думы – до ку мент, при ня тый са мим этим ин сти ту том и не ого ва ри ва ю -
щий пра ви ла, сро ки про хож де ния, об я зан нос ти ап па ра та и ко ми те тов
в от но ше нии ко нструк тив ной ра бо ты с ре ги о наль ны ми ини ци а ти ва -
ми, а так же пер со наль ную от ве тствен ность за ре зуль та ты этой ра бо -
ты. Кри те рии рег ла мен тной оцен ки ре ги о наль ных за ко но да тель ных
ини ци а тив про пи са ны столь фор маль но и на столь ко не учи ты ва ют ре -
аль ную по льзу ини ци а тив, что их про хож де ние че рез оце ноч ный
«фильтр» ис чис ля ет ся пер вы ми про цен та ми, что не со от ве тству ет
мас шта бу и ка чес тву про фес си о наль но го и ин тел лек ту аль но го по тен -
ци а ла де пу та тов и ап па ра та ре ги о наль ных за ко но да тель ных со бра ний.

Ряд про блем, тор мо зя щих ре а ли за цию ре ги о наль ных за ко но да -
тель ных ини ци а тив на фе де раль ном уров не, ве ро ят но, был бы устра -
нен при при ня тии фе де раль но го за ко на «О по ряд ке при ня тия фе де -
раль ных кон сти ту ци он ных за ко нов и фе де раль ных за ко нов Рос сий -
ской Фе де ра ции», про ект ко то ро го был вклю чен в план ра бо ты Го су -
да рствен ной думы треть е го со зы ва еще 20 лет на зад. Пер вое чте ние он 
про шел 22 октяб ря 1997 г., а 27 но яб ря 2003 г. был вне сен на рас смот -
ре ние во вто ром чте нии при со гла со ван ной по зи ции об е их па лат рос -
сий ско го пар ла мен та. К со жа ле нию, даль ней шее рас смот ре ние это го
за ко ноп ро ек та, не об хо ди мость при ня тия ко то ро го под дер жи ва ют ве -
ду щие юрис ты стра ны, до сих не про ве де но, и имен но это со хра ня ет
за креп лен ный лишь Рег ла мен том Го су да рствен ной думы ее мо но по -
лизм в час ти про дви же ния (в основ ном – оста нов ки) ре ги о наль ных за -
ко но да тель ных ини ци а тив к фе де раль но му за ко ну5.

За вер шим рас смот ре ние со от но ше ния ре ги о наль ных ини ци а тив
и фе де раль но го при су тствия зло бод нев ным сю же том о схе ме уста -
нов ле ния и раз гра ни че ния по лно мо чий, ко то рая по зво ля ет фе де раль но -
му цен тру ре аль но сто ять над суб ъ ек та ми РФ и му ни ци паль ны ми об -
ра зо ва ни я ми, опре де ляя со дер жа ние всех их функ ций, кон тро ли руя
и в ряде слу ча ев (но всег да не дос та точ но) фи нан си руя их вы пол не ние. 
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5 Си ту а ция, ха рак тер ная для от но ше ний «цен тра» и «пе ри фе рии». Та кая же
судь ба по стиг ла за ко ноп ро ек ты «О раз ра бот ке и ре а ли за ции ре ги о наль ной по ли ти -
ки в Рос сий ской Фе де ра ции», «О нор ма тив но-пра во вых ак тах Рос сий ской Фе де ра -
ции», «О за ко нот вор чес ком про цес се в Рос сий ской Фе де ра ции», «О Фе де раль ном
Соб ра нии Рос сий ской Фе де ра ции» и ряд дру гих.



В на сто я щее вре мя на долю са мос то я тель но (в со от ве тствии со ст. 73
Кон сти ту ции РФ) сфор ми ро ван ных и уста нав ли ва е мых ре ги о наль -
ным за ко но да т ельством и му ни ци паль ны ми нор ма тив ны ми ак та ми,
а так же на долю са мос то я тель но при ня тых сверх того до пол ни тель -
ных по лно мо чий при хо дит ся ме нее 7% от об ще го их чис ла. По под -
сче там же ра бо чей груп пы по пра во вым воп ро сам пе рерас пре де ле ния
по лно мо чий меж ду фе де раль ны ми орга на ми ис пол ни тель ной влас ти,
орга на ми ис пол ни тель ной влас ти суб ъ ек тов РФ и орга на ми мес тно го
са мо уп рав ле ния, об ра зо ван ной в со от ве тствии с Рас по ря же ни ем Пре -
зи ден та РФ № 425-рп от 27 июня 2011 г., мас сив по лно мо чий орга нов
влас ти раз ных уров ней пре вы ша ет 4,6 тыс. на и ме но ва ний.

Проб ле ма, одна ко, не в из бы точ нос ти по лно мо чий, а в том, что их
уста нов ле ние, рас пре де ле ние по уров ням влас ти и ис пол не ние с уче -
том фе де ра тив но го устро йства Рос сии про це дур но не рег ла мен ти ру -
ет ся и прак ти чес ки не об осно вы ва ет ся. В ре зуль та те воз ни ка ет силь -
ный дис ба ланс меж ду рас пре де лен ны ми по уров ням влас ти об ъ е ма ми 
по лно мо чий и со бствен ны ми бюд жет ны ми ре сур са ми «цен тра», суб ъ -
ек тов РФ и му ни ци па ли те тов, ина че го во ря, меж ду об ъ е мом по лно мо -
чий и со от ве тству ю щи ми рас ход ны ми об я за т ельства ми. Эта же си ту -
а ция по лнос тью вос про из во дит ся на уров не му ни ци па ли те тов, для ко -
то рых «цен тром» ста но вит ся не толь ко фе де раль ная власть, но и влас -
ти суб ъ ек та РФ, в гра ни цах ко то ро го они рас по ло же ны6.

Цен тра ли за ция при ня тия всех ре ше ний в этой сфе ре на столь ко
вы со ка, что одним из пер во о че ред ных де йствий по нор ма ли за ции от -
но ше ний фе де раль но го «цен тра» и «пе ри фе рии» дол жно было бы
стать за клю че ние пред усмот рен ных фе де раль ным за ко ном до го во ров
и со гла ше ний меж ду «цен тром», ре ги о на ми и му ни ци па ли те та ми по
каж до му пе ре дан но му по лно мо чию. При этом нуж но было бы чет ко
опре де лить от ве тствен ность сто рон за ис пол не ние по лно мо чия и уста -
но вить по ря док пре кра ще ния его ис пол не ния в слу чае на ру ше ния
усло вий до го во ров и со гла ше ний со сто ро ны «цен тра» (при пе ре да че
фе де раль ных по лно мо чий на ре ги о наль ный уро вень) и суб ъ ек та РФ

16

В.Н. Лек син, Б.Н. Пор фирь ев

6 См.: Лек син В.Н. Ка те го рия по лно мо чий в ди аг нос ти ке рос сий ско го фе де ра -
лиз ма и ка чес тва го су да рствен но го управ ле ния // Проб лем ный ана лиз и го су да р -
ствен но-управ лен чес кое про ек ти ро ва ние. – 2012. – № 6. – С. 81–93.



(при пе ре да че его го су да рствен ных по лно мо чий му ни ци паль ным об -
ра зо ва ни ям). Одна ко, как бу дет по ка за но ниже, на прак ти ке пра во вая
сре да му ни ци паль но го уров ня транс фор ми ру ет ся по со всем дру гим
на прав ле ни ям.

ПРАВОВАЯ СРЕДА ПРЕВРАЩЕНИЯ МЕСТНОГО
САМОУПРАВЛЕНИЯ В МЕСТНУЮ ВЛАСТЬ

Ве ро ят но, ни где в Рос сии от каз от ис ход ной кон цеп ту аль ной мо -
де ли фор ми ро ва ния и функ ци о ни ро ва ния ин сти ту тов не про я вил ся
столь оче вид но, как в сфе ре мес тно го са мо уп рав ле ния. Этот ин сти тут
воз ник пу тем «пе ре ли цов ки» низ ово го зве на го су да рствен но го управ -
ле ния в СССР – мес тных Со ве тов с их чет ки ми по лно мо чи я ми и го -
су да р ствен ны ми ре сур са ми их ре а ли за ции в орга ны мес тно го са мо -
уп рав ле ния (МСУ), фор маль но близ кие к ана ло гич но му по на зва нию
и вы зре вав ше му в те че ние мно гих ве ков ин сти ту ту за пад ной де мок ра -
тии с ясно об озна чен ной зо ной его не за ви си мос ти от го су да рствен ной 
влас ти. Орга ны МСУ по-рос сий ски, во-пер вых, ока за лись по лнос тью
за ви си мы ми от фе де раль но го (а за тем к тому же и от суб фе де раль но -
го) уров ня го су да рствен ной влас ти и, во-вто рых, по сле до ва тель но те -
ря ют ат ри бу ты са мо уп рав ле ния, по сути дела, де-фак то пре вра ща ясь
про сто в мес тную власть. С каж дым го дом все чаще мож но слы шать
мне ния о том, что сама идея мес тно го са мо уп рав ле ния (не мес тной
влас ти!) как воп ло ще ние тер ри то ри аль ной де мок ра ти и7 в со вре мен -
ной Рос сии не при жи лась.

Фе де раль ная власть Рос сии со зда ла мас сив дол гос роч ных про б -
лем мес тно го са мо уп рав ле ния еще в на ча ле 1990-х го дов, ког да на
ба ланс го ро дов и по сел ков го род ско го типа в со от ве тствии с ука за ми
Пре зи ден та РФ, фе де раль ны ми за ко на ми и по ста нов ле ни я ми Пра ви -
т ель ства РФ были пе ре да ны ты ся чи не про филь ных об ъ ек тов при ва ти -
зи ру е мых пред при я тий. Это была не име ю щая ана ло гов в мире ак ция
то таль но го об ре ме не ния му ни ци па ли те тов со бствен нос тью с воз ло -
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7 В пре ам бу ле рос сий ско го тек ста Евро пей ской хар тии мес тно го са мо уп рав -
ле ния ука за но: «Орга ны мес тно го са мо уп рав ле ния яв ля ют ся од ной из основ лю бо -
го де мок ра ти чес ко го строя».



же ни ем всей от ве тствен нос ти за ее со дер жа ние и без пе ре да чи средств 
на эти цели (в том чис ле на ре монт об ъ ек тов).

Раз вер ну тый ана лиз сути, эко но ми чес ких, гу ма ни тар ных, бюд жет -
но-на ло го вых, пра во вых и дру гих ас пек тов и по сле дствий этой ак ции
пред став лен в ис сле до ва нии [15]. Здесь огра ни чим ся лишь при ме ром
пе ре да чи МСУ так на зы ва е мо го ве до мствен но го жилья, ко то рая уве ли -
чи ла му ни ци паль ный жи лой фонд бо лее чем на 1 млрд кв. м, или
в 2,6 раза8. Пе ре да ва е мые дома прак ти чес ки по все мес тно были бо лее
за пу щен ны ми, чем му ни ци паль ные, для при ве де ния их хотя бы в сред -
нее для го ро да со сто я ние тре бо ва лось от 20 до 40% еди нов ре мен ных
за трат го род ских бюд же тов. В 1993–1997 гг. в це лом по Рос сии было
пе ре да но в му ни ци паль ную со бствен ность око ло 80% все го жи ло го
фон да, 76% яс лей и дет ских са дов, 82% ме ди цин ских учреж де ний, 84%
спор тив ных со ору же ний, 75% ла ге рей для лет не го от ды ха де тей, 70%
са на то ри ев, 60% про фи лак то ри ев. Не оправ дав ший ся рас чет на фе де -
раль ную фи нан со вую под дер жку пе ре дан ных со ци аль ных об ъ ек тов
по ста вил в край не слож ное по ло же ние те го ро да, где та кая пе ре да ча
была мас си ро ван но осу ще ствле на в 1994–1995 гг. при по лном от су т ст -
вии у них со бствен ных до пол ни тель ных ис точ ни ков до хо дов. Пос ле д -
ст вия это го – одна из важ ней ших и, к со жа ле нию, не за ме ча е мых боль -
ши нством со вре мен ных ана ли ти ков при чин ост рой бюд жет ной не дос та -
точ нос ти боль ши нства рос сий ских му ни ци па ли те тов и в наши дни.

Не дос та точ ность мес тных бюд же тов и их за ви си мость от уста нов -
лен но го фе де раль ны ми за ко на ми по ряд ка по лу че ния под дер жки
сверху длят ся го да ми. Как спра вед ли во от ме ча ет член Евро пей ско го
клу ба экс пер тов мес тно го са мо уп рав ле ния В.В. Ле ви на, ана ли зи ро -
вав шая си ту а цию в 2006–2013 гг., «основ ной про бле мой му ни ци паль -
ных об ра зо ва ний в на сто я щее вре мя оста ет ся вы со кий уро вень за ви -
си мос ти мес тных бюд же тов от транс фер тов. Анализ по след них из ме -
не ний бюд жет но го и на ло го во го за ко но да т ельства в сфе ре фор ми ро -
ва ния и ре гу ли ро ва ния до хо дов мес тных бюд же тов и меж бюд жет ных
от но ше ний… по зво ля ет сде лать вы вод о том, что за ко но да тель ные
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8 См.: Го су да рствен ная це ле вая про грам ма «Жи ли ще». Одоб ре на Пос та нов -
ле ни ем Со ве та Ми нис тров – Пра ви т ельства Рос сий ской Фе де ра ции от 20 июня
1993 г. № 595. – URL: base.garant.ru.>2306060 .



но ва ции не ока за ли зна чи мо го вли я ния на сло жив шу ю ся си ту а цию
и не по зво ли ли ре шить ука зан ную про бле му. Доля меж бюд жет ных
транс фер тов в об щем об ъ е ме фак ти чес ких до хо дов мес тных бюд же -
тов со хра ня лась ста биль но вы со кой и со ста ви ла око ло 60%. Не из мен -
ны ми оста ва лись со став и струк ту ра на ло го вых до хо дов, их яв ная не -
дос та точ ность для осу ще ствле ния рас хо дов по фи нан си ро ва нию ре -
ше ния воп ро сов мес тно го зна че ния» [14].

Дан ная си ту а ция прак ти чес ки не из ме ни лась и в по сле ду ю щие
годы [9; 11; 21; 27; 28; 35], и к на ча лу 2015 г., ког да скуд ные со бствен -
ные до хо ды мес тных бюд же тов по срав не нию с на ча лом 2014 г. со кра -
ти лись еще на 5,6%. В струк ту ре до хо дов меж бюд жет ные транс фер ты 
(без уче та суб вен ций) со ста ви ли око ло 50% при со кра ще нии на ло го -
вых до хо дов на 7%. На 8% умень шил ся и об ъ ем меж бюд жет ных
транс фер тов (тоже без уче та суб вен ций). Ма лая доля со бствен ных до -
хо дов, де йстви тель но яв ля ет ся ин ди ка то ром фи нан со вой за ви си мос -
ти мес тно го са мо уп рав ле ния, но глав ной про бле мой, как по ка зы ва ют
ана ли ти чес кие ис сле до ва ния, про ве ден ные в 2016–2017 гг., все же
оста ет ся об щая не дос та точ ность до хо дов мес тно го са мо уп рав ле ния
(не за ви си мо от ис точ ни ков их фор ми ро ва ния) для удов лет во ри тель -
но го ис пол не ния его по лно мо чий.

Одним из не дав них при ме ров вли я ния «вер хо ве нства го су да р -
ствен но го пра ва» над пра ва ми (и смыс лом!) МСУ мо гут слу жить при -
ня тие и ре а ли за ция по ло же ний Фе де раль но го за ко на от 27 мая 2014 г.
№ 136-ФЗ «О вне се нии из ме не ний в статью 26.3 Фе де раль но го за ко на
“Об об щих при нци пах орга ни за ции за ко но да тель ных (пред ста ви тель -
ных) и ис пол ни тель ных орга нов го су да рствен ной влас ти суб ъ ек тов
Рос сий ской Фе де ра ции” и в Фе де раль ный за кон “Об об щих при нци -
пах орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос сий ской Фе де ра -
ции”» (да лее – 136-ФЗ). Они транс фор ми ро ва ли важ ней шее по ня тий -
ное и кон цеп ту аль но зна чи мое осно ва ние МСУ – про стра нство его де я -
тель нос ти и управ ле ния. Спе ци а лис ты тра ди ци он но свя зы ва ют про -
стра нствен ные ха рак те рис ти ки (пе ше ход ная или транс пор тная дос -
туп ность, ма ло за се лен ность, урба ни зи ро ван ность и т.п.) аре а лов му -
ни ци паль ных об ра зо ва ний с их ста тус ным и со дер жа тель ным осно ва -
ни ем, и имен но это осно ва ние под та чи ва ет ся на чав шим ся мас со вым
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укруп не ни ем се льских по се ле ний и пре об ра зо ва ни ем в го род ские
окру га му ни ци паль ных ра йо нов с вхо дя щи ми в их со став по се ле ни я -
ми. В ре зуль та те толь ко в 2015 г. (пер вый год по сле при ня тия 136-ФЗ)
чис ло се льских по се ле ний со кра ти лось на 477 еди ниц, го род ских по -
се ле ний – на 52, ра йо нов – на 35 при уве ли че нии чис ла го род ских
окру гов на 28 еди ниц. В 2016 г. пе ре ста ли су щес тво вать еще 75 се ль -
ских по се ле ний и не сколь ко го род ских по се ле ний и ра йо нов при рос те 
чис ла го род ских окру гов на че ты ре еди ни цы9.

По дан ным Ми нюс та Рос сии, к 2017 г. в стра не было уже два ре ги о -
на, со сто я щих толь ко из го род ских окру гов (Ма га дан ская и Са ха лин -
ская об лас ти), а все го за 2016–2017 гг. не ста ло 251 се льско го по се ле -
ния, 35 го род ских по се ле ний и 23 му ни ци паль ных ра йо нов, на сме ну
ко то рым при шли 22 го род ских окру га10. Это оче ред ное про яв ле ние
ре а ли зу е мой фе де раль ным цен тром пре сло ву той «эко но ми чес кой оп -
ти ми за ции». По оцен ке А.С. Пу за но ва и Р.А. По по ва, из вес тных спе ци а -
лис тов из Инсти ту та эко но ми ки го ро да, в 2017 г. око ло 4 млн чел. «про -
жи ва ют на тер ри то ри ях с за труд нен ной и кри ти чес кой дос туп нос тью
орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния и в слу чае по все мес тно го пе ре хо да
от двух уров не вой сис те мы орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния
с дос та точ но час той “сет кой” се льских и го род ских по се ле ний к од но -
уров не вым го род ским окру гам, со здан ным в гра ни цах му ни ци паль ных
ра йо нов, это ухуд шит транс пор тную дос туп ность орга нов мес тно го са -
мо уп рав ле ния в не сколь ко раз» [23]. Эти же ав то ры при во дят дан ные
о том, что, на при мер, в Ни же го род ской об лас ти при пе ре хо де толь ко
к го род ским окру гам в зоне за труд нен ной транс пор тной дос туп нос ти
орга нов мес тно го са мо уп рав ле ния (15 км и бо лее по до ро ге от цен тра
го род ско го окру га) ока жут ся 15% жи те лей и 67% на се лен ных пун ктов
вмес то 2% жи те лей и 18% на се лен ных пун ктов это го ре ги о на со от ве т -
ствен но. Воз вра ще ние же, на при мер, в Ка ли нин град ской об лас ти к по -

20

В.Н. Лек син, Б.Н. Пор фирь ев

9 См. ста тис ти чес кий бюл ле тень «Фор ми ро ва ние мес тно го са мо уп рав ле ния
в Рос сий ской Фе де ра ции на 1 ян ва ря 2017 года» (www.gks.ru). См. так же:
[5, с. 31–32; 20].

10 См.: Инфор ма ци он но-ана ли ти чес кие ма те ри а лы Ми нис те рства юс ти ции
Рос сий ской Фе де ра ции о раз ви тии сис те мы мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос сий -
ской Фе де ра ции (дан ные за 2016 г. – на ча ло 2017 г.). – URL: www.minjust.ru .



се лен чес кой орга ни за ции МСУ по зво лит сни зить чис лен ность жи те лей 
и ко ли чес тво на се лен ных пун к тов, име ю щих труд нос ти с дос ту пом
к мес тным орга нам влас ти, по чти втрое [23].

Воз мож нос ти са мос то я тель ных де йствий МСУ Рос сии при его по л -
ной ад ми нис тра тив ной и фи нан со вой за ви си мос ти от фе де раль ных
и суб фе де раль ных влас тей огра ни чен ны, а про дол жа ю ще е ся пер ма -
нен тное ре фор ми ро ва ние МСУ ори ен ти ро ва но ис клю чи тель но на транс -
фор ма цию его орга ни за ци он но го стро е ния [13; 22; 26]. Так, на это
были на прав ле ны уже рас смот рен ный 136-ФЗ, фе де раль ные за ко ны
от 23 июня 2014 г. № 165-ФЗ «О вне се нии из ме не ний в Фе де раль ный
за кон “Об об щих при нци пах орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния
в Рос сий ской Фе де ра ции” и от дель ные за ко но да тель ные акты Рос сий -
ской Фе де ра ции», от 29 но яб ря 2014 г. № 382-ФЗ и № 383-ФЗ о вне се -
нии из ме не ний в На ло го вый и Бюд жет ный ко дек сы РФ со от ве тствен -
но (в час тнос ти, от но си тель но по яв ле ния мес тных тор го вых сбо ров)
и от 29 де каб ря 2014 г. № 485-ФЗ «О вне се нии из ме не ний в от дель ные
за ко но да тель ные акты Рос сий ской Фе де ра ции по воп ро сам пе рерас -
пре де ле ния по лно мо чий меж ду орга на ми мес тно го са мо уп рав ле ния
и орга на ми го су да рствен ной влас ти суб ъ ек та Рос сий ской Фе де ра -
ции». При этом но ва ции в орга ни за ции орга нов МСУ все чаще вво дят ся
не в свя зи с ре ше ни я ми этих орга нов, а по ини ци а ти ве фе де раль ных
орга нов, по сле до ва тель но пе ре во дя щих мес тное са мо уп рав ле ние «под
кры ло» суб фе де раль ных влас тей. При ве дем кон крет ные при ме ры.

3 фев ра ля 2015 г. был при нят Фе де раль ный за кон № 8-ФЗ «О вне -
се нии из ме не ний в статьи 32 и 33 Фе де раль но го за ко на “Об основ ных
га ран ти ях из би ра тель ных прав и пра ва на учас тие в ре фе рен ду ме
граж дан Рос сий ской Фе де ра ции”» и в Фе де раль ный за кон «“Об об -
щих при нци пах орга ни за ции мес тно го са мо уп рав ле ния в Рос сий ской
Фе де ра ции”», ко то рым в до пол не ние к трем уже уза ко нен ным спо со -
бам из бра ния глав му ни ци паль ных об ра зо ва ний были уста нов ле ны
еще два. За тем было опуб ли ко ва но Пос та нов ле ние Кон сти ту ци он но -
го Суда РФ от 1 де каб ря 2015 г. № 30-П «По делу о про вер ке кон сти ту -
ци он нос ти час тей 4, 5 и 5.1 статьи 35, час тей 2 и 3.1 статьи 36 Фе де -
раль но го за ко на “Об об щих при нци пах орга ни за ции мес тно го са мо -
уп рав ле ния в Рос сий ской Фе де ра ции” и час ти 1.1 статьи 3 За ко на
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Иркут ской об лас ти “Об от дель ных воп ро сах фор ми ро ва ния орга нов
мес тно го са мо уп рав ле ния му ни ци паль ных об ра зо ва ний Иркут ской
об лас ти” в свя зи с за про сом груп пы де пу та тов Го су да рствен ной Ду -
мы». Сог лас но это му по ста нов ле нию в опре де лен ных слу ча ях ре ги о -
ны мо гут уста но вить как еди нствен но воз мож ный, так и аль тер на тив -
ный ва ри ант по ряд ка фор ми ро ва ния (из бра ния) гла вы орга нов МСУ11.

Уже упо ми нав ший ся 136-ФЗ пред усмот рел воз мож ность со зда -
ния за ко на ми суб ъ ек тов РФ двух но вых ви дов му ни ци паль ных об ра -
зо ва ний – го род ских окру гов с внут ри го род ским де ле ни ем и внут ри -
го род ских ра йо нов, при чем мне ние на се ле ния го род ско го окру га бу -
дет учи ты вать ся толь ко при «об ъ ек тив ной не об хо ди мос ти», вы зван -
ной по ли ти чес ки ми, фи нан со вы ми и ины ми об сто я т ельства ми. Тот же 
фе де раль ный за кон пе ре дал му ни ци паль ным ра йо нам в ве де ние две
тре ти воп ро сов мес тно го зна че ния от се льских по се ле ний, не рас по ла -
га ю щих не об хо ди мы ми фи нан со вы ми, ма те ри аль ны ми и кад ро вы ми
ре сур са ми. Однов ре мен но суб ъ ек ты РФ по лу чи ли пра во са мос то я -
тель но до пол нять пе ре чень воп ро сов мес тно го зна че ния от дель ных
се льских по се ле ний12. Важ ней шей но вел лой 136-ФЗ ста ло над е ле ние
суб ъ ек тов РФ пра вом осу ще ствлять сво и ми за ко на ми пе рерас пре де -
ле ние по чти всех по лно мо чий меж ду орга на ми МСУ и орга на ми го су -
да рствен ной влас ти суб ъ ек та РФ.
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11 Речь идет о му ни ци паль ных ра йо нах, го род ских окру гах с внут ри го род ским 
де ле ни ем, внут ри го род ских ра йо нах, а так же о тех го род ских по се ле ни ях, ко то рые
со пос та ви мы с го род ски ми окру га ми по сте пе ни кон цен тра ции воз ло жен ных на
них пуб лич ных функ ций и за дач (это не от но сит ся к се льским по се ле ни ям и к тем
го род ским по се ле ни ям, ко то рые не об ре ме не ны та кой «кон цен тра ци ей»).

12 За ко на ми от дель ных суб ъ ек тов РФ селу были пе ре да ны пред усмот рен ные
жи лищ ным за ко но да т ельством по лно мо чия по об ес пе че нию жи лы ми по ме ще ни я -
ми нуж да ю щих ся в них ма ло и му щих се лян, по орга ни за ции стро и т ельства и со дер -
жа нию му ни ци паль но го жи лищ но го фон да и др., по орга ни за ции в гра ни цах по се -
ле ния элек тро-, теп ло-, газо- и во дос наб же ния на се ле ния, во до от ве де ния, снаб же -
ния на се ле ния топ ли вом, по учас тию в пред упреж де нии и лик ви да ции в гра ни цах
по се ле ния по сле дствий чрез вы чай ных си ту а ций, по орга ни за ции сбо ра и вы во за
бы то вых от хо дов и му со ра, по со зда нию усло вий для пред остав ле ния транс пор т -
ных услуг на се ле нию и по орга ни за ции транс пор тно го об слу жи ва ния на се ле ния
в гра ни цах по се ле ния, по орга ни за ции ри ту аль ных услуг и со дер жа нию мест за хо -
ро не ния и ряд дру гих.



Та ким об ра зом, энер гия фе де раль но го за ко но да те ля на прав ле на
в основ ном на по ря док фор ми ро ва ния орга нов МСУ13. При этом фе -
де раль ный за ко но да тель по из вес тным при чи нам не уста но вил дав но
ожи да е мое на му ни ци паль ном уров не пра во за ко но да тель ной ини ци а -
ти вы в пред ста ви тель ных орга нах суб ъ ек тов РФ и не опре де лил по ря -
док пря мо го учас тия му ни ци па ли те тов в при ня тии орга на ми влас ти
суб ъ ек тов РФ ре ше ний, за тра ги ва ю щих ин те ре сы мес тных со об -
ществ. Не были при ня ты на сущ но не об хо ди мые для осу ще ствле ния
кон сти ту ци он ных прав МСУ за ко но да тель ные акты о ко рен ном из ме -
не нии по ло же ний На ло го во го и Бюд жет но го ко дек сов РФ в час ти
про пор ций рас пре де ле ния на ло го вых до хо дов меж ду все ми тре мя
уров ня ми бюд жет ной сис те мы и меж ду му ни ци паль ны ми ра йо на ми
и се льски ми по се ле ни я ми, меж ду го род ски ми и се льски ми по се ле ни я -
ми, меж ду го род ски ми окру га ми с внут ри го род ским де ле ни ем и внут -
ри го род ски ми ра йо на ми. Но та ко во фак ти чес кое по ло же ние МСУ
в пра во вом поле Рос сии.

ПРИЧИНЫ И СЛЕДСТВИЯ ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ
ФРАГМЕНТАЦИИ ЕДИНОГО ПРАВОВОГО

ПРОСТРАНСТВА РОССИИ

Иссле до ва ние про бле мы «пра во вая сре да и ре ги о наль ная де йстви -
тель ность» бу дет не пол ным без ана ли за тер ри то ри аль ной фраг мен та -
ции еди но го пра во во го про стра нства Рос сии, ко то рая об услов ле на за -
ко но да тель но уста нов лен ны ми для от дель ных тер ри то рий осо бен нос -
тя ми функ ци о ни ро ва ния пуб лич ной влас ти, орга ни за ции жиз не де я -
тель нос ти мес тных со об ществ и ве де ния биз не са в фор ма те ста тус ных 
асим мет рий и осо бых пра во вых ре жи мов14. Рас прос тра нен ность это -
го яв ле ния, по на ше му мне нию, мо жет слу жить сис тем ной ха рак те -
рис ти кой при чин и сле дствий не одно род нос ти со ци аль но-эко но ми -
чес ко го про стра нства на ше го го су да рства не ме нее, чем мно гок рат но
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13 Как ни стран но, это и одна из из люб лен ных тем экс пер тных об суж де ний му -
ни ци паль ной про бле ма ти ки (см: [1–3; 10]).

14 См.: Лек син В.Н., Пор фирь ев Б.Н. Тер ри то ри аль ная фраг мен та ция еди но го
пра во во го про стра нства Рос сии // Фе де ра лизм. – 2018. – № 1. – С. 171–190.



опи сан ная тер ри то ри аль ная диф фе рен ци а ция (раз ли чие од но и мен -
ных па ра мет ров со сто я ния) ре ги о нов и му ни ци па ли те тов.

При чи ны, фор мы и по сле дствия уста нов ле ния тер ри то ри аль ных
пра во вых асим мет рий (раз ли чий в пра во вых ста ту сах от дель ных ад -
ми нис тра тив но-тер ри то ри аль ных еди ниц го су да рства) не однок рат но
ис сле до ва лись от е чес твен ны ми пра во ве да ми [4, с. 426–433; 6; 8; 31,
с. 22–23]. Отме чая об ъ ек тив ную об услов лен ность та ких раз ли чий,
они пред упреж да ли и о ряде свя зан ных с этим дез ин тег ра ци он ных
рис ков (на при мер, се па ра тиз ма, се цес сий, по тен ци аль ной воз мож нос -
ти ущем ле ния граж дан ских прав), хотя не ис клю че но, что мас штаб та -
ких рис ков для си ту а ции в бли жай шие годы пре уве ли чи ва ет ся. В по с -
лед нее вре мя об суж де ние про бле ма ти ки пра во вой асим мет рии в тер -
ри то ри аль ном устро йстве Рос сии в зна чи тель ной сте пе ни кон цен три -
ру ет ся на раз ли чи ях в пра во вом ста ту се суб ъ ек тов РФ, на фор ми ро ва -
нии тер ри то ри аль ных об ра зо ва ний, не име ю щих это го ста ту са, и на
функ ци о ни ро ва нии ад ми нис тра тив но-тер ри то ри аль ных еди ниц с осо -
бым ста ту сом, об ра зо ван ных в ре зуль та те пре кра ще ния су щес тво ва -
ния ав то ном ных окру гов [17].

В от ли чие от ста тус ных асим мет рий, по яв ле ние ко то рых в со вре -
мен ной Рос сии свя за но с ис то ри чес ки ми или по ли ти чес ки ми при чи -
на ми, каж дый осо бый пра во вой ре жим уста нав ли ва ет ся для сти му ли -
ро ва ния дос ти же ния ка кой-либо об щес твен но зна чи мой цели на кон -
крет ной тер ри то рии и пред став ля ет со бой уза ко нен ное фе де раль ным
за ко но да т ельством ис клю че ние из об щих пра вил, уста нов лен ных та -
ким же за ко но да т ельством (на при мер, на ло го вым). В Рос сии об щее
чис ло ти пов та ких тер ри то рий со став ля ет око ло двад ца ти, они в со во -
куп нос ти за ни ма ют свы ше по ло ви ны пло ща ди стра ны и на них про -
жи ва ет око ло тре ти ее на се ле ния [18, с. 117].

При ме ра ми та ких тер ри то рий яв ля ют ся пре жде все го об шир -
ные аре а лы тер ри то рий Край не го Се ве ра и при рав нен ных к ним тер -
ри то рий с уста нов лен ны ми фе де раль ным за ко ном осо бы ми пра ви ла -
ми ре а ли за ции функ ций со ци аль ных и эко но ми чес ких ком пен са ций
за ра бо ту и про жи ва ние в кли ма ти чес ки не бла гоп ри ят ных усло ви ях
и осо бым ре жи мом дос тав ки и от прав ле ния гру зов («се вер ный за воз»
и т.п.), а так же тер ри то рии про жи ва ния ко рен ных ма ло чис лен ных на -
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ро дов Се ве ра и Даль не го Вос то ка с функ ци я ми этно- и при ро до сох ра -
не ния и об ес пе че ния кон сти ту ци он ных прав пред ста ви те лей этих на -
ро дов на об ра зо ва ние и здра во ох ра не ние в усло ви ях сво е об раз но го
раз ме ще ния об ъ ек тов со от ве тству ю щей ин фрас трук ту ры. Прос тра н -
ство это го типа осо бо го пра во во го ре жи ма со став ля ет око ло тре ти
всей тер ри то рии стра ны, где про жи ва ет свы ше 10 млн по сто ян но го
на се ле ния.

Во всех от но ше ни ях уни каль ны за кры тые ад ми нис тра тив -
но-тер ри то ри аль ные об ра зо ва ния (ЗАТО) – ком пак тные аре а лы
с осо бым пра во вым ре жи мом, фор ми ру е мые ука за ми Пре зи ден та РФ
в це лях ре а ли за ции спе ци фи чес ких функ ций уси лен но го об ес пе че ния
бе зо пас нос ти стра те ги чес ки важ ных об ъ ек тов и охра ны го су да р -
ствен ной тай ны на тер ри то ри ях рес пуб лик, кра ев и об лас тей Рос сии.
ЗАТО от де ле ны от окру жа ю щих их об ыч ных ад ми нис тра тив но-тер -
ри то ри аль ных об ра зо ва ний по лно цен ной охра ня е мой гра ни цей, они
име ют со бствен ные орга ны управ ле ния, фи нан си ру ют ся в основ ном
сре дства ми фе де раль но го бюд же та и фе де раль ных це ле вых про г -
рамм. При от но си тель но не боль шой сум мар ной пло ща ди (око ло
6 тыс. кв. км) в ЗАТО про жи ва ет бо лее 1,3 млн чел. [29].

Спе ци фич ны при гра нич ные тер ри то рии с осо бым пра во вым
ре жи мом, ко то рые вы пол ня ют функ ции об ес пе че ния го су да рствен -
ной бе зо пас нос ти и при гра нич ной тор гов ли и рас по ло же ны в аре а ле
функ ци о ни ро ва ния влас тей 36 суб ъ ек тов РФ, на хо дя щих ся ря дом
с су хо пут ной го су да рствен ной гра ни цей Рос сии, и 10 суб ъ ек тов РФ,
име ю щих вы хо ды к мо рям и оке а нам. Ста тус этих тер ри то рий уста -
нав ли ва ет ся фе де раль ны ми за ко на ми, об щая их пло щадь пре вы ша ет
0,5 млн кв. км, и на этих тер ри то ри ях про жи ва ет бо лее 3 млн чел.

На ко нец, от ме тим осо бо охра ня е мые при род ные тер ри то рии. Это 
не одно род ная по со ста ву часть рос сий ско го про стра нства с осо бым
пра во вым ре жи мом, где ре а ли зу ют ся функ ции со хра не ния, из уче ния
и мо ни то рин га со сто я ния эта лон ных или уни каль ных при род ных ком п -
лек сов. Та кие тер ри то рии об ра зу ют сво е об раз ные зоны с осо бы ми
усло ви я ми их по се ще ния, с огра ни чен ны ми ре жи ма ми хо зя йствен ной 
де я тель нос ти и т.п., с опре де лен ны ми раз ли чи я ми (на при мер, меж ду
го су да рствен ны ми при род ны ми за по вед ни ка ми и го су да рствен ны ми
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при род ны ми за каз ни ка ми, на ци о наль ны ми и при род ны ми пар ка -
ми, при род ны ми об ъ ек та ми и ком плек са ми, вклю чая об ъ ек ты Все -
мир но го на сле дия, пе ре чень, со дер жа ние и гра ни цы ко то рых уста нав -
ли ва ют ся фе де раль ны ми за ко на ми ин ди ви ду аль но в со от ве тствии
с со гла со ван ным с рос сий ской сто ро ной ре ше ни ем Ко ми те та все мир -
но го на сле дия ЮНЕСКО).

Осо бо сле ду ет вы де лить одни из са мых па ра док саль ных ти -
пов тер ри то ри аль ной фраг мен та ции еди но го пра во во го про стра нства
Рос сии, ка ко вы ми в те че ние по чти двух де сят ков лет ста ли «зоны рос -
та» – тер ри то рии осо бых пра во вых ре жи мов (осо бые эко но ми чес кие 
зоны, тер ри то рии опе ре жа ю ще го раз ви тия и др.) [12; 25]). По сути
они пред став ля ют со бой ан кла вы сти му ли ро ван ной ин вес ти ци он ной,
пред при ни ма те льской и ин но ва ци он ной ак тив нос ти, спо соб ной
(в слу чае ре а ли за ции) не толь ко об ес пе чить со бствен ное опе ре жа ю -
щее раз ви тие тер ри то рии, но и по зи тив но воз де йство вать на раз ви тие
ре ги о на и даже стра ны в це лом. Это по слу жи ло осно ва ни ем для при -
ня тия, в час тнос ти, фе де раль но го за ко на от 22 июля 2005 г. № 116-ФЗ
«Об осо бых эко но ми чес ких зо нах в Рос сий ской Фе де ра ции», опре де -
лив ше го осо бые пра во вые ре жи мы про мыш лен но-про из во дствен ных, 
ту ри стско-рек ре а ци он ных, тех ни ко-внед рен чес ких и по рто вых осо -
бых эко но ми чес ких зон (ОЭЗ), фе де раль но го за ко на от 28 сен тяб ря
2010 г. № 244-ФЗ «Об ин но ва ци он ном цен тре “Скол ко во”», в ко то ром 
об озна че но по яв ле ние еще од ной (в до пол не ние к уже уза ко нен -
ной тех ни ко-внед рен чес кой ОЭЗ) зоны – ин но ва ци он но го цен тра
с экс клю зив ны ми усло ви я ми фе но ме наль но ди вер си фи ци ро ван ной
де я тель нос ти, фе де раль но го за ко на от 3 де каб ря 2011 г. № 392-ФЗ
«О зо нах тер ри то ри аль но го раз ви тия в Рос сий ской Фе де ра ции и о вне -
се нии из ме не ний в от дель ные за ко но да тель ные акты Рос сий ской Фе -
де ра ции», ко то рый уста но вил еще один тип ОЭЗ с осо бым пра во вым
ре жи мом го су да рствен ной под дер жки ре зи ден там со зда ва е мых зон
с целью раз ви тия ре ги о нов с не бла гоп ри ят ной со ци аль но-эко но ми -
чес кой об ста нов кой (а это мно гие тер ри то рии АЗРФ).

Еди нич ные при ме ры ре зуль та тив нос ти уста нов ле ния та ких ло -
каль ных пра во вых ре жи мов име ют ся, на при мер в Рес пуб ли ке Та тар -
стан. Но, к со жа ле нию, ста но вят ся все бо лее час ты ми и убе ди тель ны -
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ми экс пер тные оцен ки, вы яв ля ю щие не га тив ный опыт рос сий ской зо -
наль ной де я тель нос ти как та ко вой15, в том чис ле в час ти не дос та точ -
но го про гно зи ро ва ния фи нан со вых по сле дствий при ня тых за ко нов
и их воз де йствия на со ци аль но-эко но ми чес кую и де мог ра фи чес кую
си ту а цию на со пре дель ных тер ри то ри ях. Осо бую остро ту этой теме
при да ли но вей шие пра ви т ельствен ные ре ше ния о зо наль ном раз ви -
тии Арктической зоны Рос сии.

НОВАЦИИ В ПРАВОВОЙ СРЕДЕ АРКТИЧЕСКОЙ
ЗОНЫ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Огром ная и струк тур но раз но род ная тер ри то рия Арктической зо -
ны Рос сий ской Фе де ра ции в свя зи с це ле вым вы де ле ни ем это го мак -
ро ре ги о на дол жна была стать про стра нством осо бой пра во вой сре ды.
Но здесь с са мо го на ча ла вош ли в про ти во ре чие

Ø на ме ре ния фе де раль но го цен тра за ко но да тель но сде лать АЗРФ
еди ным «осо бым об ъ ек том го су да рствен но го ре гу ли ро ва ния»
на осно ве «со вер ше нство ва ния нор ма тив но-пра во вой базы
в сфе ре фор ми ро ва ния основ го су да рствен но го управ ле ния»
этой зо ной16;

Ø на ли чие в АЗРФ шес ти раз лич ных ти пов ад ми нис тра тив но-тер -
ри то ри аль ных об ра зо ва ний, аре а лов хо зя йствен ной де я тель -
нос ти круп ней ших кор по ра ций и тра ди ци он но го при ро до поль -
зо ва ния, «ти по вых» и уни каль ных сис тем рас се ле ния, тер ри то -
рий ак тив но го хо зя йствен но го осво е ния и осо бо го при ро до -
ох ран но го ста ту са и т.д. при уже су щес тву ю щей уза ко нен нос -
ти их функ ци о ни ро ва ния;

Ø уже су щес тву ю щее ре гу ли ро ва ние пра во от но ше ний в АЗРФ
бо лее чем 500 фе де раль ны ми нор ма тив ны ми пра во вы ми ак та -
ми, де йству ю щи ми на всей тер ри то рии Рос сий ской Фе де ра ции, 
при мер но 30 фе де раль ны ми пра во вы ми ак та ми, со дер жа щи ми
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нор мы, де йству ю щие толь ко на тер ри то рии этой зоны, не сколь -
ки ми со тня ми за ко нов суб ъ ек тов РФ, ко то рые вхо дят по л нос тью
или час тич но в со став АЗРФ, со дер жа щих нор мы кон сти ту ци -
он но го, ад ми нис тра тив но го, граж дан ско го, эко ло ги чес ко го, зе -
мель но го и дру гих от рас лей за ко но да т ельства, не счи тая мно го -
ты сяч но го кор пу са де йству ю щих нор ма тив ных ак тов орга нов
мес тно го са мо уп рав ле ния.

На эту ка чес твен но раз но об раз ную пра во вую сре ду на ло жи лись
утвер жден ные Пре зи ден том РФ 18 сен тяб ря 2008 г. Осно вы го су да р -
ствен ной по ли ти ки Рос сий ской Фе де ра ции в Арктике на пе ри од до
2020 года и даль ней шую пер спек ти ву, Стра те гия раз ви тия Арк ти -
ческой зоны Рос сий ской Фе де ра ции и об ес пе че ния на ци о наль ной бе -
зо пас нос ти на пе ри од до 2020 года (утвер жде на Пре зи ден том РФ
8 фев ра ля 2013 г. № Пр-232), Указ Пре зи ден та РФ от 2 мая 2014 г.
№ 296 «О су хо пут ных тер ри то ри ях Арктической зоны Рос сий ской
Фе де ра ции», Пос та нов ле ние Пра ви т ельства РФ от 21 ап ре ля 2014 г.
№ 366 «Об утвер жде нии го су да рствен ной про грам мы Рос сий ской Фе -
де ра ции “Со ци аль но-эко но ми чес кое раз ви тие Арктической зоны Рос -
сий ской Фе де ра ции”» и Пос та нов ле ние Пра ви т ельства РФ от 31 ав -
гус та 2017 г. № 1064 о вне се нии при нци пи аль ных из ме не ний в эту
про грам му. Были опуб ли ко ва ны де сят ки фе де раль ных за ко нов и до -
ку мен тов стра те ги чес ко го ха рак те ра, пря мо или опос ре до ван но фор -
ми ро вав ших пред став ле ние об АЗРФ как пред ме те го су да рствен но го
управ ле ния. Его кон ту ры и со дер жа ние в про шед шее де ся ти ле тие
уточ ня лись в де сят ках под за кон ных ак тов Пра ви т ельства РФ (по ста -
нов ле ни ях и раз лич ных го су да рствен ных про грам мах) и ад ми нис тра -
ций суб ъ ек тов РФ, в раз лич ных рег ла мен та ци он ных до ку мен тах фе -
де раль ных и суб фе де раль ных ми нис терств и дру гих орга нов ис пол ни -
тель ной влас ти. Кро ме того – в меж ду на род ных рег ла мен ти ру ю щих
ак тах (юри ди чес ки при знан ных в Рос сии в фор ме со вмес тных до го во -
ров, со гла ше ний и т.п.) и ре ше ни ях (кон цеп ци ях, док ла дах и т.п.) меж -
ду на род ных ар кти чес ких орга ни за ций, в ра бо те ко то рых Рос сия при -
ни ма ет учас тие.

Судя по все му, раз ви тие АЗРФ не воз мож но без си ту а тив ной
транс фор ма ции пра во вой сре ды этой зоны. Так, для удо бства функ ци о -
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ни ро ва ния Южно-Там бей ско го ли цен зи он но го учас тка при ка зом ди -
рек то ра ФСБ Рос сии от 25 де каб ря 2014 г. вне се ны нор ма тив но-пра во -
вые из ме не ния в пред е лы по гра нич ной зоны на тер ри то рии окру га,
ко то рая ста ла со став лять «по ло су мес тнос ти ши ри ной 10 ки ло мет ров
вдоль мор ско го по бе режья Рос сий ской Фе де ра ции, ис клю чая по се лок 
Са бет та, мор ской порт Са бет та и аэ ро порт Са бет та в му ни ци паль ном
об ра зо ва нии Яма льский ра йон». Для удо бства стро и т ельства и упро -
ще ния мно гих сто рон функ ци о ни ро ва ния (в том чис ле в пла не при вле -
че ния ин вес то ров) ар кти чес кой базы «Рос неф ти» в Мур ман ске – про -
мыш лен но го клас те ра сер вис ной ин фрас трук ту ры для нефт я ных про из -
водств и су дов, осу ще ствля ю щих пла ва ние в ак ва то рии Се вер но го
мор ско го пути, не об хо ди мая тер ри то рия на осно ве ряда юри ди чес ких
про це дур была вы ве де на из со ста ва ЗАТО и при со е ди не на к г. Мур -
ман ску. До пол ни тель ные пра во вые ре ше ния по тре бу ют ся и в свя зи
с тем, что база дол жна по лу чить не ма лые на ло го вые пре фе рен ции.

В сво их пред ы ду щих пуб ли ка ци ях17 мы не однок рат но ука зы ва ли
на орга ни чес кие не дос тат ки го су да рствен ной про грам мы «Со ци аль -
но-эко но ми чес кое раз ви тие Арктической зоны Рос сий ской Фе де ра -
ции на пе ри од до 2020 года» (да лее – Прог рам ма). Учи ты вая эти не -
дос тат ки, счи та ем впол не оправ дан ным го су да рствен но-управ лен чес -
ким де йстви ем по след не го вре ме ни в от но ше нии АЗРФ уже упо мя ну -
тое Пос та нов ле ние Пра ви т ельства РФ от 31 ав гус та 2017 г. № 1064.
В его в за клю чи тель ном тек сте от ме че но, что в фак ти чес ки по лнос тью 
об нов лен ной ре дак ции Прог рам мы ак ту а ли зи ро ва ны пе ре чень под -
прог рамм и их основ ные за да чи, ин ди ка то ры и це ле вые по ка за те ли,
рас ши рен со став учас тни ков и срок ре а ли за ции про длен до 2025 г.
Если ра нее еди нствен ной за да чей на зы ва лась ко ор ди на ция де я тель -
нос ти орга нов го су да рствен ной влас ти без опре де ле ния ка ких-либо
пра во вых и иных ме ха низ мов этой ко ор ди на ции, то те перь пред мет
Прог рам мы жес тко кон кре ти зи ро ван в со ста ве трех под прог рамм:

Пра во вая сре да и ре ги о наль ная де йстви тель ность

29

17 См.: Лек син В.Н., Пор фирь ев Б.Н. Го су да рствен ное управ ле ние раз ви ти ем
Арктической зоны Рос сий ской Фе де ра ции: за да чи, про бле мы, ре ше ния. – М.: На -
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1) фор ми ро ва ние опор ных зон раз ви тия и об ес пе че ние их функ ци о -
ни ро ва ния; 2) раз ви тие Се вер но го мор ско го пути и об ес пе че ние су -
до хо д ства в Арктике; 3) со зда ние об ору до ва ния и тех но ло гий нефт е -
га зо во го и про мыш лен но го ма ши нос тро е ния для осво е ния ми не раль -
но-сырь е вых ре сур сов Арктики. В чис ле важ ней ших мер, осу ще ст -
вля е мых на эта пе 2018–2020 гг., на зва ны ре а ли за ция пи лот ных про ек -
тов фор ми ро ва ния опор ных зон раз ви тия, вве де ние в экс плу а та цию
ле дос той кой са мод ви жу щей ся плат фор мы «Се вер ный по люс» и со -
зда ние вы со ко тех но ло гич ной су дос тро и тель ной вер фи в Яку тии.
На эта пе 2021–2025 гг. пред усмот ре ны, в час тнос ти, фор ми ро ва ние
(с уче том опы та пи лот ных про ек тов) всех опор ных зон раз ви тия и со -
зда ние опе ре жа ю ще го на учно-тех ни чес ко го за де ла и тех но ло гий.
Дол жны по я вить ся спе ци а ли зи ро ван ные суда го су да рствен но го эко -
ло ги чес ко го мор ско го над зо ра, при ня ты но вые ре ше ния по об ра ще -
нию с за топ лен ны ми ядер но и ра ди а ци он но опас ны ми об ъ ек та ми.
Кро ме того, вве де на в экс плу а та цию мо дер ни зи ро ван ная ав то ма ти зи -
ро ван ная ле до во-ин фор ма ци он ная сис те ма «Се вер», на ча то про из во д -
ство кон ку рен тос по соб ной вы со ко тех но ло гич ной про дук ции для
нужд ге о ло го раз вед ки, до бы чи и пе ре ра бот ки ми не раль но го сырья
в Арктической зоне.

В При ло же нии № 3 к Прог рам ме при ве де ны све де ния об основ -
ных ме рах пра во во го ре гу ли ро ва ния, ве ро ят но, счи та ю щих ся дос та -
точ ны ми для пра во во го об ес пе че ния ее ре а ли за ции. При этом об озна -
че ны на и ме но ва ние каж до го пра во во го акта, его основ ные по ло же ния 
(точ нее – на зна че ние), не об хо ди мые сро ки вне се ния в Пра ви т ельство
РФ, осно ва ния раз ра бот ки18, рек ви зи ты до ку мен та и от ве тствен ный
за раз ра бот ку пра во во го акта. Пер вым на зва но по ста нов ле ние Пра ви -
т ельства РФ о вне се нии из ме не ний в Пос та нов ле ние Пра ви т ельства
РФ от 5 июня 2008 г. № 437 «О Ми нис те рстве эко но ми чес ко го раз ви -
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тия Рос сий ской Фе де ра ции» в час ти уточ не ния по лно мо чий ми нис те р -
ства в свя зи с со зда ни ем ме ха низ ма опор ных зон раз ви тия (ми ни с те рство 
дол жно быть над е ле но по лно мо чи я ми от ве тствен но го за фор ми ро ва -
ние и раз ви тие опор ных зон раз ви тия в Арктике).

Отдель ное по ста нов ле ние Пра ви т ельства РФ дол жно утвер дить
Пра ви ла раз ра бот ки и внед ре ния ме ха низ мов под дер жки рос сий ских
про ек тов в це лях уси ле ния по зи ции Рос сий ской Фе де ра ции в меж ду -
на род ных ар кти чес ких орга ни за ци ях и рас ши ре ния вза и мо вы год но го
меж ду на род но го со труд ни чес тва в Арктике с опре де ле ни ем по ряд ка
от бо ра рос сий ских про ек тов и ра бо ты с ними. Так же при зна но не об -
хо ди мым раз ра бо тать и при нять по ста нов ле ние Пра ви т ельства РФ
о по ряд ке и кри те ри ях от бо ра про ек тов для вклю че ния в пе ре чень ме -
роп ри я тий и при ори тет ных про ек тов в рам ках опор ных зон раз ви тия
с уста нов ле ни ем кро ме по ряд ка и на учно об осно ван ных кри те ри ев от -
бо ра та ких про ек тов так же по ряд ка под а чи за яв ки, рас смот ре ния
и утвер жде ния про ек тов, фор ми ро ва ния от бо роч ной ко мис сии или
опре де ле ния ино го от ве тствен но го ис пол ни те ля по от бо ру про ек тов.

На ко нец, на ме че но при ня тие по ста нов ле ния Пра ви т ельства РФ
о фор ми ро ва нии опор ных зон раз ви тия и об ес пе че нии их функ ци о ни -
ро ва ния с опре де ле ни ем от ве тствен но го ис пол ни те ля-ко ор ди на то ра,
уста нов ле ни ем по ряд ка фор ми ро ва ния и пре кра ще ния функ ци о ни ро -
ва ния опор ных зон раз ви тия и опре де ле ни ем пе ре чня ме роп ри я тий
и при ори тет ных про ек тов с ука за ни ем от ве тствен ных ис пол ни те лей.
Кро ме того, дол жны быть опре де ле ны сро ки и эта пы ре а ли за ции при о -
ри тет ных про ек тов, по ря док и ис точ ни ки фи нан си ро ва ния ме роп ри я -
тий и про ек тов, рас пре де ле ны об я зан нос ти меж ду от ве тствен ным ис -
пол ни те лем-ко ор ди на то ром и от ве тствен ны ми ис пол ни те ля ми ме ро -
п ри я тий и при ори тет ных про ек тов, уста нов ле ны по ря док вза и мо де й -
ствия фе де раль ных орга нов ис пол ни тель ной влас ти, ре ги о нов, де ло -
во го и на учно-экс пер тно го со об щес тва, а так же по ря док пре кра ще ния 
функ ци о ни ро ва ния опор ной зоны.

Сам пе ре чень при знан ных не об хо ди мы ми для ре а ли за ции Прог -
рам мы нор ма тив ных ак тов по ка зы ва ет, что пред мет пра во во го ре гу -
ли ро ва ния АЗРФ как осо бо го об ъ ек та го су да рствен но го управ ле ния
смес тил ся в сто ро ну рег ла мен та ции функ ци о ни ро ва ния толь ко опор -
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ных зон. В тек сто вой час ти Прог рам мы од но знач но опре де ле но:
«...Клю че вы ми ме ха низ ма ми ре а ли за ции Прог рам мы при зва ны стать
опор ные зоны раз ви тия АЗРФ, пред став ля ю щие со бой ком плек сные
про ек ты со ци аль но-эко но ми чес ко го раз ви тия АЗРФ, на прав лен -
ные на дос ти же ние стра те ги чес ких ин те ре сов и об ес пе че ние на ци о -
наль ной бе зо пас нос ти в Арктике, пред усмат ри ва ю щие син хрон ное
при ме не ние вза и мос вя зан ных де йству ю щих инстру мен тов тер ри то -
ри аль но го и от рас ле во го раз ви тия, а так же ме ха низ мов ре а ли за ции
ин вес ти ци он ных про ек тов, в том чис ле на при нци пах го су да рствен -
но-час тно го и му ни ци паль но-час тно го пар тне рства». Та ким об ра зом,
со ци аль но-эко но ми чес кое раз ви тие АЗРФ на чи на ет по ни мать ся как
сум ма «опор ных зон раз ви тия», а в кон це раз вер ну то го пе ре чня ос -
нов ных це лей фор ми ро ва ния и функ ци о ни ро ва ния этих зон на зва но
«ком плек сное со ци аль но-эко но ми чес кое раз ви тие ар кти чес ких суб ъ -
ек тов РФ и АЗРФ в це лом, в том чис ле улуч ше ние ка чес тва жиз ни на -
се ле ния, про жи ва ю ще го и ра бо та ю ще го в АЗРФ».

Исхо дя из «су щес тву ю ще го ад ми нис тра тив но-тер ри то ри аль но го
де ле ния, функ ци о ни ро ва ния транс пор тных узлов и ре сур сной базы,
а так же пер спек тив со ци аль но-эко но ми чес ко го раз ви тия АЗРФ»
в Прог рам ме пред ла га ет ся вы де лить Ко льскую, Архангельскую, Не -
нец кую, Вор ку тин скую, Яма ло-Не нец кую, Тай мы ро-Ту ру хан скую,
Се ве ро-Якут скую и Чу кот скую опор ные зоны. Основ ным по ка за те -
лем ито гов их фор ми ро ва ния пред ло же но счи тать «ко ли чес тво под го -
тов лен ных про ек тов ме то ди чес ких и ана ли ти чес ких до ку мен тов, ис -
поль зу е мых для при ня тия управ лен чес ких ре ше ний в сфе ре со ци -
аль но-эко но ми чес ко го раз ви тия АЗРФ и об ес пе че ния на ци о наль ной
бе зо пас нос ти».

Тран сфор ма ция за ко на о раз ви тии АЗРФ в за кон об опор ных зо нах 
в на сто я щее вре мя ес тес твен на. В про тив ном слу чае при шлось бы
со зда вать или за кон о не уре гу ли ро ван ных де йству ю щим за ко но да -
т ельством спе ци фи чес ких пра во от но ше ни ях в АЗРФ, или что-то по -
до бное «ар кти чес ко му ко дек су» Рос сии. И то, и дру гое от вер га ет ся не
толь ко со вре мен ным со сто я ни ем рос сий ско го пра ва, но и от су тстви ем 
ми ро во го опы та со зда ния нор ма тив ных ак тов, ре гу ли ру ю щих все
виды жиз не де я тель нос ти на тер ри то рии од но вре мен но не сколь ких
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ре ги о нов го су да рства. И все же сле ду ет при знать, что раз ра бот ка
и при ня тие за ко на об опор ных зо нах раз ви тия АЗРФ по зво ляют ре -
шить лишь часть про блем пе ре осво е ния рос сий ской Арктики.

Это не озна ча ет, что прак ти чес кое нор мот вор чес тво в сфе ре «ар к -
ти чес ко го пра ва» не пре мен но стол кнет ся с вы бо ром меж ду его на ци о -
наль ной ко ди фи ка ци ей и раз де ле ни ем кон крет ных норм меж ду кон -
крет ны ми же за ко на ми. Ха рак тер ным при ме ром, по на ше му мне нию,
яв ля ет ся до сих пор не дос та точ но уре гу ли ро ван ный пра во вой ста тус
Се вер но го мор ско го пути. Нес мот ря на не су щес твен ную за гру жен -
ность это го мар шру та в на сто я щее вре мя, его стра те ги чес кое и пер -
спек тив ное зна че ние бес спор но даже в том слу чае, если он бу дет
в боль шой сте пе ни толь ко на ци о наль ной транс пор тной ар те ри ей.
Сле ду ет учи ты вать и то, что основ ная часть про блем АЗРФ по рож де -
на об ще рос сий ской си ту а ци ей, и было бы на ив ным пред по ла гать,
что на тер ри то рии это го мак ро ре ги о на мо гут быть со зда ны ка кие-то
по л нос тью не за ви си мые от ука зан ной си ту а ции иде аль ные пра во вые
усло вия для раз ви тия че ло ве чес ко го по тен ци а ла, биз не са, ин сти ту тов
граж дан ско го об щес тва и т.д.

* * *

Пра во вая сре да со вре мен ной Рос сии, как и ее ре ги о наль ная де й -
стви тель ность, спе ци фич на и, ве ро ят но, не име ет ана ло гов в мире ни
по ге не зи су, ни по трен дам функ ци о ни ро ва ния, ни по их по сле дстви -
ям. Но эти осо бен нос ти – не плод чу же род но го на си лия, а ес тес твен -
ный ре зуль тат пе ре хо да к но во му фор ма ту су щес тво ва ния рос сий -
ско го го су да рства со все ми его ин сти ту та ми и пер со на ли я ми. Пра во -
вую, эко но ми чес кую и со ци аль ную (в том чис ле де мог ра фи чес кую)
си ту а цию в Рос сии так же не ле по срав ни вать с не ки ми иде а ли зи ро -
ван ны ми об ра за ми из дру гих вре мен и дру го го про ис хож де ния, как,
на при мер, об лик ны неш ней му ни ци паль ной Рос сии с дек ла ра ци я ми
Евро пей ской хар тии мес тно го са мо уп рав ле ния. По э то му в сво их ис -
сле до ва ни ях ав то ры этих строк вы нуж де ны при ни мать ука зан ную
си ту а цию как дан ность и из учать пря мые и об рат ные свя зи пра во вой 
сре ды и ре ги о наль ной де йстви тель нос ти в кон крет ных усло ви ях
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Рос сии, вы би рая для срав не ния не умоз ри тель ные или из вле чен -
ные из си ту а тив но го кон тек ста за ру беж ные мо де ли, а трез вые ана ли -
ти чес кие и про гнос ти чес кие об осно ва ния, стро го при вя зан ные
к «об ра зу и мес ту де й ствия». Это на мно го труд нее, чем апел ли ро -
вать, на при мер, к ки тай ско му опы ту или к нор ма тив ным уста нов ле -
ни ям За па да, но зато со зда ет одно из не мно гих осно ва ний для того,
что бы пред ста вить суду на ших кол лег, ши ро кой об щес твен нос ти
и власть пре д ер жа щим ре аль ные оцен ки про ис хо дя ще го и на и бо лее
ве ро ят ные сце на рии бу ду ще го.

Статья под го тов ле на при фи нан со вой под дер жке Рос сий ско го на учно го 
фон да (про ект 14-38-00009) и Санкт-Пе тер бу ргско го по ли тех ни чес ко го

уни вер си те та Пет ра Ве ли ко го и яв ля ет ся час тью ис сле до ва ния,
вы пол ня е мо го в рам ках Прог рам мы ФНИ ГАН на 2013–2020 годы

(на прав ле ние 167, тема «Го су да рствен ное управ ле ние ком плек сным
раз ви ти ем Арктического мак ро ре ги о на Рос сии»)
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LEGAL ENVIRONMENT AND REGIONAL REALITY

The specificity of the existing socio-economic situation and development
prospects of municipalities and regions in Russia is largely determined by the
legal environment. It means, on the one hand, lawfully established implemen -
tation and limitation procedures for all activities of natural, legal persons
and autho rities, and, on the other hand, legal culture and mentality, the state
of law and order, public sentiment and moods in its locations of displacement.
In ge neral, a spa ti ally mediated legal environment is formed under the strongest 
impact of the «fe deral presence» phenomenon which implies actual centraliza -
tion of fe deral governance in a decentralized state. The cases involving deli be -
rati ons of the region’s legislative initiatives in the State Duma, «federalization»
of the re gio nal legislation and power redistribution between the federal, regio -
nal, and mu ni cipal levels discussed in the article are vivid illustrations of the
point above.

The legal field of the activities of Russian municipalities is, in fact, comple -
tely federal: a list of responsibilities and legislative powers is closed, types
of municipal entities are unified, activity arrangements and resources for local
govern ments are established by the federal laws. Despite the numerous innova -
ti ons constantly introduced by the Russian federal and regional authorities into
the real life of a local government, its every hotspot remains almost intact.

The spatial fragmentation of the single national legal space is proposed as
the most important characteristic of the socio-political and socio-economic
heterogeneity of Russia’s territory. The article discloses the prevalence of the
main types of such fragmentation within the country. We critically evaluate
suggestions on perspectives to solve the country’s spatial development prob -
lems primarily by organizing the local «points (areas) of growth».

The greatest concentration of peculiarities and problems of the regional and
municipal systems functioning within specific conditions of the Russian legal field 
is typical for the Arctic zone of the Russian Federation (AZRF). This macroregion 
should become a particular target of state governance through specific regu -
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latory and legal tools. The bulk of the AZRF development issues are common
to every region of Russia and thus are shaping up inside the national legal
environment. Within the context of the authors’ views on Russia’s spatial frag -
mentation, the article considers policy solutions for using a new type of special
legal regime, mainly «development support zones» in Arctic ter ritories.

Keywords: legal environment; federal presence; regions; local govern ment; 
fragmentation of the legal space; the Arctic zone of the Russian Fede ration
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