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Аннотация. В статье отражены правовые проблемы реализации отдельных полномочий ор-
ганов местного самоуправления, не отнесенных к вопросам местного значения, на примере опреде-
ления мест для отбывания осужденным исправительных работ. Автором выявлено несоответствие 
данного полномочия текущей компетенции органов местного самоуправления и отсутствие право-
вого инструментария, позволяющего его эффективно реализовать. Проведен анализ причин и усло-
вий возникновения данного полномочия. Предложенным примером проиллюстрированы недостатки 
в  правотворческой деятельности, протекающей в  условиях реформирования компетенции органов 
публичной власти. При помощи метода сравнительно-правового анализа, а  также историко-поли-
тического вида толкования права отражена динамика изменений компетенции органов публичной 
власти. Автор кратко анализирует правовое явление, схожее с ультраактивностью, но относящееся 
не к норме, утратившей силу и применяющейся, а к производной от таковой действующей норме, 
реализация которой осложнена.
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Abstract. The article discusses the legal issues of implementing certain powers of local self-government 
bodies that are not related to local matters, using the example of selecting places for convicts to serve correc-
tive labor. The author revealed the incompetence of local self-government bodies regarding this power and the 
lack of legal tools for its effective implementation. The causes and conditions for such power occurrences are 
analyzed. The proposed example illustrates the shortcomings in law-making activities under the reformation of 
public authorities’ competence. The dynamics of changes in public authorities’ competence are reflected using 
comparative legal analysis as well as historical and political type of law interpretation. The author briefly ana-
lyzes a legal phenomenon similar to non-retroactivity, but relating to an existing regulation, which implementa-
tion is more complicated, rather than a regulation that has become invalid and is being applied.
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ВВЕДЕНИЕ
Взаимодействие органов местного само-

управления с органами государственной вла-
сти (как Российской Федерации, так и субъек-
тов Российской Федерации) характеризуется 
рядом правовых проблем, связанных с широ-
кой дискрецией при реализации полномочий.

Правовое регулирование отдельной сферы 
общественных отношений не всегда охватыва-
ется положениями одного закона. При опреде-
лении компетенции органа публичной власти 
(«основополагающие нормы») в базовом зако-
не отдельные его положения воспринимаются 
и  развиваются во взаимосвязанных законах 
(«производные нормы»). В  периоды рефор-
мирования компетенция ряда органов может 
меняться в связи с перераспределением между 
ними отдельных полномочий. Нормы во взаи-
мосвязанных законах, корреспондирующие 
к  основополагающим нормам, не всегда син-
хронно и соответствующим образом корректи-
руются. Возникает правовое явление, которому 
уделяется (как видится) недостаточное внима-
ние в научных исследованиях, а именно – орга-
ны публичной власти продолжают реализацию 
производной нормы в  условиях недостаточ-
ности либо отсутствия необходимого право-
вого инструментария. При этом норма может 
формулироваться как результат, которого не-
обходимо достичь, без закрепления порядка 
его достижения (отсутствует круг взаимодей-
ствующих субъектов, перечень обязательных 
и  рекомендуемых к  совершению действий, 
сроки и результаты каждого действия и т. п.). 
Понимание смысла нормы осложняется при 
использовании законодателем терминов без 
нормативного раскрытия их значения. Более 
того, ряд терминов может означать как про-
цесс, так и результат процесса.

Перераспределение полномочий между 
органами публичной власти разных уровней 

изменяет ранее сложившийся характер взаи-
модействия между ними, при этом во взаимо-
связанных законах иногда сохраняются нор-
мы, корреспондирующие к  основополагаю-
щим полномочиям, утратившим силу. Однако 
сохраняющая свое действие производная нор-
ма не утрачивает способности к реализации. 
Подобные явления возникают, в  том числе, 
при передаче полномочий от органов местно-
го самоуправления к  органам государствен-
ной власти, когда полномочие, не отнесенное 
к  вопросам местного значения, реализуется 
посредством различных форм взаимодей-
ствия органов публичной власти. Представля-
ется, что в рассматриваемых случаях для до-
стижения оптимального результата целесооб-
разно задействовать специально создаваемые 
координационные органы, но их компетенция 
законодательно не закреплена.

Устанавливая отдельные полномочия орга-
нов местного самоуправления, не отнесенные 
к вопросам местного значения, законодатель 
в ряде случаев пренебрегает необходимостью 
регламентирования их реализации, вслед-
ствие чего возникают сложно разрешимые 
проблемы во взаимодействии органов пуб-
личной власти.

Целью настоящего краткого исследования 
выступает обоснование как значимости и не-
обходимости закрепления процессуальных 
норм в  реализации полномочий, так и  обя-
зательности соответствия содержания пол-
номочий органов местного самоуправления, 
не отнесенных к  вопросам местного значе-
ния, возможностям по их решению. Выбор 
объекта исследования в  виде совокупности 
общественных отношений, протекающих 
в  процессе взаимодействия органов публич-
ной власти при реализации полномочий, не 
коррелирующих с вопросами местного значе-
ния, и  его правовая регламентация (предмет 
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исследования) обусловлен личным многолет-
ним опытом автора в данной области и сопря-
женными с этим многочисленными проблема-
ми правового характера.

МАТЕРИАЛЫ И МЕТОДЫ
Изложенное выше возможно проиллю-

стрировать на примере определения органа-
ми местного самоуправления мест для отбы-
вания осужденным исправительных работ. 
Анализировать предлагается в основном нор-
мативно-правовые акты, применив необходи-
мый методологический инструментарий.

Регламентирование компетенции органов 
местного самоуправления со времени приня-
тия Конституции Российской Федерации  [1] 
существенно изменилось. Несмотря на тща-
тельную проработку реформы местного само-
управления и принятие ряда нормативно-пра-
вовых актов, непосредственно этому посвя-
щенных [2–4], в настоящее время сохраняют-
ся отдельные элементы прежнего правового 
регулирования.

По мнению автора, наблюдается явное не-
соответствие отдельных элементов порядка 
исполнения наказания в  виде исправитель-
ных работ в необоснованном (как представ-
ляется) сохранении органов местного само-
управления в механизме реализации данного 
государственного полномочия. Рассматри-
ваемое наказание предполагает трудоустрой-
ство на срок, определенный приговором суда. 
Однако, согласно п.  134   ч.  1  ст. 44  Феде-
рального закона от 21.12.2021 № 414-ФЗ «Об 
общих принципах организации публичной 
власти в субъектах Российской Федерации», 
осуществление мер в области содействия за-
нятости населения, включая меры по содей-
ствию гражданам в поиске подходящей рабо-
ты и организацию временного трудоустрой-
ства безработных граждан, испытывающих 
трудности в  поисках работы, возложено на 
органы власти субъектов Российской Феде-
рации [5].

В соответствии с абз. 13   ч. 1 ст. 2 Феде-
рального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного 
самоуправления в  Российской Федерации» 

(далее  – Закон №  131-ФЗ) органы местно-
го самоуправления наделены собственными 
полномочиями по решению вопросов мест-
ного значения, вправе участвовать в  осуще-
ствлении иных государственных полномочий, 
не переданных им в  установленном порядке 
(ч. 2 ст. 15.1,  ч. 2 ст. 16.1,  ч. 4 ст. 20), а так-
же на основании ст.  19  могут быть наделе-
ны иными государственными полномочиями 
в установленном порядке [6].

В  ч.  1  ст. 39  Уголовно-исполнительного 
кодекса Российской Федерации (далее – УИК 
РФ) закреплено, что исправительные работы 
отбываются осужденным по основному ме-
сту работы, а осужденным, не имеющим ос-
новного места работы, в  местах, определяе-
мых органами местного самоуправления по 
согласованию с  уголовно-исполнительными 
инспекциями, но в районе места жительства 
осужденного  [7]. Схожее положение содер-
жит  ч.  1  ст. 50  Уголовного кодекса Россий-
ской Федерации (далее – УК РФ) [8].

Диспозиции указанных выше статей сфор-
мулированы императивно. Органы мест-
ного самоуправления ранее не вовлекались 
в  рассматриваемую деятельность. При этом 
в ст. 91 утратившего силу Исправительно-тру-
дового кодекса РСФСР от 18.12.1970 (далее – 
ИТК РСФСР) по отношению к местам отбы-
вания данного вида наказания было лишь ска-
зано следующее: «Исправительные работы 
отбываются по основному месту работы осу-
жденного. При отсутствии у осужденного ра-
боты органы, исполняющие наказание в виде 
исправительных работ, принимают меры по 
трудоустройству осужденного»  [9]. Анало-
гичное положение было отражено в ст. 27 Уго-
ловного кодекса РСФСР от 27.10.1960 [10].

Вместе с  тем по отношению к  порядку 
отбывания близкого по характеру наказания 
без изоляции от общества в  виде обязатель-
ных работ ранее в  ст. 97.1 ИТК РСФР было 
установлено: «Исполняется уголовно-испол-
нительной инспекцией по месту постоян-
ного жительства осужденных на объектах, 
определяемых уголовно-исполнительной ин-
спекцией по согласованию с органами мест-
ного самоуправления». Подобный порядок 
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в  настоящее время целесообразно законода-
тельно закрепить в  отношении исправитель-
ных работ.

При исследовании динамики изменений 
компетенции органов местного самоуправле-
ния в исторической ретроспективе становит-
ся очевидным, что в  период формирования 
современной правовой системы Российской 
Федерации имело место перераспределение 
полномочий в сфере занятости населения от 
органов местного самоуправления к органам 
государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, но соответствующие изме-
нения в  УИК РФ не внесены до настоящего 
времени.

Так, в  соответствии с  пунктами 8–10 
ст.  64  Закона РФ от 06.07.1991 №  1550-1 
«О  местном самоуправлении в  Российской 
Федерации» [11] районная администрация об-
ладала широким спектром полномочий в об-
ласти социальной защиты населения, в  том 
числе в  части занятости населения. Данный 
закон утратил силу с  01.01.2009  в  соответ-
ствии с п. 3  ч. 1 ст. 86 Закона № 131-ФЗ. Одна-
ко в период его действия был принят УИК РФ 
(от 08.01.1997 № 1-ФЗ), анализируемые нор-
мы которого корреспондируют к положениям, 
прекратившим свое действие. В  последую-
щем, с принятием нового закона, устанавли-
вающего общие правовые, территориальные, 
организационные и экономические принципы 
организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации, соответствующие нормы 
УИК РФ изменены не были и до сих пор со-
храняют силу.

Необходимо также отметить, что до 2002 г. 
регистрацией юридических лиц занимались 
администрации городов и  районов с  после-
дующей постановкой на учет в налоговом ор-
гане.

Таким образом, в настоящее время отсут-
ствует корреляция возможностей реализации 
рассматриваемого полномочия и  вопросов 
местного значения: содействие занятости 
и  актуальные сведения о  действующих на 
соответствующей территории работодателях 
находятся вне компетенции органов местного 
самоуправления.

При этом не регламентирован порядок 
определения мест для отбывания исправи-
тельных работ  – механизм реализации дан-
ного полномочия отсутствует. Недооценка 
законодателем степени значимости норм про-
цессуального характера, неопределенность 
содержания используемых терминов не обес-
печивает в  правоприменительной практике 
единообразного понимания и, следовательно, 
истолкования и применения.

Очевидно, что перечень таких мест дол-
жен быть закреплен муниципальным право-
вым актом, который в соответствии с  ч. 3 и 4 
ст. 7 Закона № 131-ФЗ подлежит обязательно-
му исполнению на всей территории муници-
пального образования и  не должен противо-
речить нормативным правовым актам боль-
шей юридической силы.

Вместе с  тем значение такого муници-
пального правового акта для лиц в него вне-
сенных в качестве работодателей не вполне 
ясно, поскольку в  действующем законода-
тельстве отсутствует какое-либо упомина-
ние о  возможности сохранения вакансий 
в  определенном количестве и  предоставле-
ния данных рабочих мест лишь для осужден-
ных к  исправительным работам. В  данном 
случае уместно провести аналогию с  кво-
тированием рабочих мест для инвалидов, 
которое регламентировано в ст. 13.2 Закона 
РФ от 19.04.1991 № 1032-1 «О занятости на-
селения в Российской Федерации» [12]. Сле-
дует внести схожие дополнения в законода-
тельство о труде для обеспечения реальной 
возможности трудоустройства осужденных 
к исправительным работам. Иначе соответ-
ствующий муниципальный правовой акт 
имеет лишь информационный характер для 
уголовно-исполнительной инспекции при 
направлении осужденного для трудоуст
ройства.

Места, потенциально предусмотренные 
для осужденных к исправительным работам, 
как правило, замещаются иными лицами. 
Работодатель справедливо аргументирует 
подобные решения тем, что в  соответствии 
с  абз. 2  ст. 3  Трудового кодекса Россий-
ской Федерации никто не может получать 
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какие-либо преимущества в зависимости от 
обстоятельств, не связанных с деловыми ка-
чествами работника [13].

Согласно  ч. 2 ст. 43 УК РФ, наказание при-
меняется в целях восстановления социальной 
справедливости, а также в целях исправления 
осужденного и  предупреждения совершения 
новых преступлений. В  ч. 3 ст. 132 Конститу-
ции Российской Федерации установлено, что 
органы, входящие в единую систему публич-
ной власти в Российской Федерации, осуще-
ствляют взаимодействие для наиболее эффек-
тивного решения задач в  интересах населе-
ния, проживающего на соответствующей тер-
ритории. Представляется, что применительно 
к  рассматриваемой проблеме недостатки 
правового регулирования детерминируют 
необоснованно широкую дискрецию взаимо-
действующих органов публичной власти и за-
трудняют достижение целей наказания.

РЕЗУЛЬТАТЫ И ИХ ОБСУЖДЕНИЕ
Проведенный краткий анализ позволяет 

сделать следующие выводы:
–  участие органов местного самоуправле-

ния в исполнении исправительных работ по-
средством определения перечня мест для их 
отбывания не обеспечено правовыми инстру-
ментами процессуального характера, также 
отсутствуют критерии эффективности такого 
определения (например, в  виде достаточно-
сти количества мест, сроков принятия соот-
ветствующего муниципального правового 
акта и периодичности его актуализации);

–  принимая во внимание компетенцию 
органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации, определение рассма-
триваемого перечня мест целесообразно воз-
ложить на службу занятости населения;

–  в  законодательстве сохраняются от-
дельные элементы ранее действовавшего, но 
существенно изменившегося правового ре-
гулирования компетенции органов местного 
самоуправления. Основываясь на правовой 
позиции высшего судебного органа консти-

туционного контроля в  Российской Федера-
ции по вопросу действия закона во времени, 
отраженной в  п. 4  Постановления Консти-
туционного Суда Российской Федерации 
от 21.07.2022 № 34-П, наблюдаемое правовое 
явление предлагается рассматривать как уль-
траактивность [14] в более широком смысле, 
применительно не к отдельному нормативно-
му правовому акту (утратил силу, но приме-
няется), а к действующим нормам, производ-
ным от утративших силу. Подобные ситуации 
нередко возникают при реформировании ком-
петенции органов публичной власти;

–  необходимо управомочить работодателя 
квотировать рабочие места для осужденных 
к  исправительным работам в  соответствии 
с перечнем мест, определенным муниципаль-
ным правовым актом.

Обозначенная проблема ранее не рассма-
тривалась в  предложенном виде; возможно-
стям органов местного самоуправления реа-
лизовать полномочие, не отнесенное к вопро-
сам местного значения, не уделялось должно-
го внимания. Не были определены детерми-
нанты подобных проблем, которые становят-
ся очевидными с применением исторического 
толкования.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
В настоящей статье отражены отдельные 

проблемы правового регулирования участия 
органов местного самоуправления в реализа-
ции полномочий, не отнесенных к вопросам 
местного значения. Очевидно, что в  право-
творчестве не следует пренебрегать нормами 
процессуального характера, которые должны 
коррелировать с  нормами, определяющими 
полномочия.

Основная задача краткого исследования 
выполнена с учетом возможного его объема. 
Необходим дальнейший анализ процесса реа-
лизации компетенции органов местного само-
управления во взаимодействии с иными орга-
нами публичной власти, в том числе в рамках 
системы профилактики правонарушений.
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