
Scientific Cooperation Center "Interactive plus" 
 

1 

Content is licensed under the Creative Commons Attribution 4.0 license (CC-BY 4.0) 

УДК 342:55 

DOI 10.21661/r-552818 

Андроняк И.А. 

О ПОДХОДЕ К ВЫДЕЛЕНИЮ УРОВНЕЙ ПРАВОВОГО 

РЕГУЛИРОВАНИЯ ПРЕДОСТАВЛЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ  

УСЛУГ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 

Аннотация: в статье предложен авторский подход к систематизации пра-

вовых актов, регулирующих вопросы оказания муниципальных услуг. При этом ис-

пользуя подход А.Ю. Шумилова к выделению уровней правового регулирования, ав-

тором систематизированы правовые акты, регулирующих деятельность по 

предоставлению муниципальных услуг по следующей структуре: конституцион-

ный уровень (базовый) – средний уровень – детализирующий уровень – локальный 

уровень. 

Ключевые слова: муниципальные органы, услуга, местное самоуправление, 

государственная услуга, правовое регулирование, уровни правового регулирования. 

Androniak I.A. 

ABOUT THE APPROACH TO THE LAYERING  

OF LEGAL REGULATION THROUGH MUNICIPAL SERVICES PROVISION  

IN THE RUSSIAN FEDERATION 

Abstract: the article proposes an author's approach to the systematization of legal 

acts governing the provision of municipal services. At the same time, using the approach 

of A.Yu. Shumilov to the allocation of levels of legal regulation, the author systematized 

legal acts governing the provision of municipal services according to the following 

structure: constitutional level (basic) – middle level – detailing level – local level. 

Keywords: municipal bodies, service, local self-government, state service, legal 

regulation, levels of legal regulation. 

Любая сфера общественных отношений в правовом государстве должна быть 

урегулирована правовыми нормами. Не стало исключением и сфера 
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предоставления государственных и муниципальных услуг, которая достаточно 

«богато» регламентирована на всех уровнях – от федерального до муниципаль-

ного за счет активного процесса формирования и использования определенных 

норм права, определяющих законную деятельность органов местного самоуправ-

ления по реализации существующих механизмов оказания муниципальных услуг 

населению. 

При этом как верно отмечает Яхина О.В., система нормативных правовых ак-

тов, регулирующих вопросы оказания муниципальных услуг, гораздо сложнее и 

разветвленнее, нежели система актов, регламентирующих государственные 

услуги [6, С. 46]. Это связано с конституционным разделением органов государ-

ственной власти и органов местного самоуправления, а также со статусом муни-

ципального уровня. 

В рамках данной статьи автором будет предпринята попытка не просто пере-

числить правовые акты в этой сфере, а сформировать подход к их систематизации 

с учетом существующих научных наработок к определению уровней правового 

регулирования. Автору близко мнение А.Ю. Шумилова [4, С. 52–54], который вы-

деляет три уровня правового регулирования: базовый, средний (или развиваю-

щий) и детализирующий. Исходя из предложенной уважаемым профессором си-

стемы уровней правового регулирования, выстроим систему нормативные право-

вые акты, регулирующие вопросы деятельности органов местного самоуправле-

ния в сфере предоставления муниципальных услуг. 

I. Конституционный уровень (базовый), на котором регулирование осуществ-

ляется Конституцией Российской Федерации и принятыми в ее развитие федераль-

ными конституционными законами. 

В Конституции России предусмотрены нормы, касающиеся рассматриваемой 

сферы. В частности, ст. 18, которая гласит о направленности деятельности органов 

местного самоуправления по обеспечению реализации человеком и гражданином 

своих прав и свобод; ст. 7, которая устанавливает специфику социального госу-

дарства, гарантирует обеспечение государственной поддержки различных катего-

рий граждан, включая назначение пенсий, пособий и иных гарантий социальной 
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защиты; ст. 132 предусматривает статус органов местного самоуправления как 

элемент единой системы публичной власти в Российской Федерации, а также их 

задачу по выстраиванию взаимодействию для наиболее эффективного решения за-

дач в интересах населения, проживающего на соответствующей территории. 

Кроме того, ст. 73, ч. 2 ст. 76 косвенно предусмотрено, что правовое регулирова-

ние отношений, возникающих в связи с предоставлением государственных и му-

ниципальных услуг гражданам, относится к предметам совместного ведения Рос-

сийской Федерации и ее субъектов. 

Учитывая роль Правительства Российской Федерации в организации деятель-

ности по оказанию государственных и муниципальных услуг в стране, особое зна-

чение приобретает федеральный конституционный закон «О Правительстве Рос-

сийской Федерации», определяющий правовой статус указанного высшего органа 

исполнительного власти, его функционал в сфере осуществления внешней и внут-

ренней политики, в том числе по формированию соответствующих федеральных 

целевых программ. 

II. Средний уровень. Как отмечает А.Ю. Шумилов, на этом уровне правовое 

регулирование затрагивает только законодательные акты [4, С. 52], в том числе 

федеральные законы. 

Основным на этом уровне правового регулирования документом является 

Федеральный закон от 27 июля 2010 г. №210-ФЗ «Об организации предоставления 

государственных и муниципальных услуг». По своей сути он является главным 

законодательным актом отраслевого назначения [3], регулирующим обществен-

ные отношения, возникающие в связи с предоставлением государственных и му-

ниципальных услуг федеральными органами исполнительной власти, органами 

государственных внебюджетных фондов, исполнительными органами государ-

ственной власти субъектов РФ, а также местными администрациями и иными ор-

ганами местного самоуправления, осуществляющими исполнительно-распоряди-

тельные полномочия. 

Указанный закон установил общие основные требования к процессу предо-

ставления услуг, подготовке административных регламентов (проектов), 
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стандарту предоставления услуги, особенностям организации и предоставления 

услуг в многофункциональных центрах и мн. др., т.е. по своей сути послужил ос-

новой принятия значительного количества подзаконных нормативно-правовых ак-

тов, регулирующих рассматриваемую сферу. 

Еще одним важным федеральным законом, регламентирующим деятельности 

органом местного самоуправления по оказанию муниципальных услуг, выступает 

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в Российской Федерации», который хоть и не со-

держит прямого правового регулирования указанного института [6, С. 47], но при 

этом устанавливает список вопросов, имеющих местное значение, а также пере-

чень местных органов власти, включая подробное описание их правового статуса 

[1, С. 12]. 

В рамках данного уровня стоит упомянуть и те федеральные законы, которые 

регламентируют особенности деятельности в сфере предоставления муниципаль-

ных услуг. Особое место в их иерархии занимают кодифицированные правовые 

акты (кодексы), которые содержат в себе свод правил в рамках определенной об-

ласти правоотношений. При этом практически каждый из них затрагивают рас-

сматриваемую сферы. 

Например, Бюджетный кодекс Российской Федерации [7] закрепляет формы 

образования и расходования денежных средств, предназначенных для финансо-

вого обеспечения, включая планирование бюджетных ассигнований и порядок их 

направления субъектам в целях предоставления и развития электронных услуг. 

Гражданский кодекс Российской Федерации [8] создает основу для определения 

порядка реализации той или иной услуги, определяет требования, необходимые 

для той или иной сделки (например, получение выписки из Росреестра и т. п.). 

Рядом федеральных законов предусмотрен порядок взаимодействия между 

субъектами в рамках оказания ими государственных и муниципальных услуг. 

Например, Федеральный закон от 9 февраля 2009 г. №8-ФЗ «Об обеспечении до-

ступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного 

самоуправления». 
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III. Детализирующий уровень, в котором правовое регулирование заключа-

ется в подзаконных нормативных правовых актах, к которым можно отнести акты 

законодательной власти (акты палат Федерального Собрания РФ), государствен-

ных органов власти (нормативные указы Президента РФ и постановления Прави-

тельства РФ), приказы и распоряжения межведомственного и ведомственного ха-

рактера, а также правовые акты субъектов РФ. 

Говоря про указы Президента Российской Федерации, то наиболее важным в 

рассматриваемой сфере стоит отметить документ от 7 мая 2012 г. №601 «Об ос-

новных направлениях совершенствования системы государственного управле-

ния», который установил срок ожидания заявителя при его запросе в орган власти 

регионального уровня. 

Научно-правовой анализ существующих актов Правительства России под-

тверждает наличие бесчисленного множество тех, что затрагивают сферу оказания 

муниципальных услуг [5, С. 25], т.к. именно в сфере полномочий указанного ор-

гана находится регламентация тех или иных аспектов рассматриваемой сферы. 

К самым основным их них, по мнению автора, стоит отнести постановления 

Правительства Российской Федерации от 26 марта 2016 г. №236 «О требованиях 

к предоставлению в электронной форме государственных и муниципальных 

услуг», от 24 октября 2011 г. №861 «О федеральных государственных информа-

ционных системах, обеспечивающих предоставление в электронной форме госу-

дарственных и муниципальных услуг (осуществление функций)», от 8 июня 

2011 г. №451 «Об инфраструктуре, обеспечивающей информационно-технологи-

ческое взаимодействие информационных систем, используемых для предоставле-

ния государственных и муниципальных услуг и исполнения государственных и 

муниципальных функций в электронной форме» и от 11 ноября 2005 г. №679 «О 

порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения 

государственных функций и административных регламентов предоставления гос-

ударственных услуг». Указанный пул постановлений Правительства Российской 

Федерации регламентируют порядок оказания услуг, возможность их осуществле-

ния в электронном виде, а также формы этой работы. 
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Кроме того, существуют распоряжения Правительства России, посвященные 

концептуальным вопросам рассматриваемой сферы. Наиболее интересны следую-

щие из них от 25 апреля 2011 г. №729-р [9], которым установлен перечень услуг, 

обязательные для включения в специальные реестры услуг (государственных, му-

ниципальных) и которые предоставляются в электронной форме; от 17 октября 

2009 г. №1555-р, утвердившего план перехода на предоставление государствен-

ных услуг и исполнение государственных функций в электронном виде федераль-

ными органами исполнительной власти; от 17 декабря 2009 г. №1993-р [10], кото-

рым утвержден сводный перечень первоочередных государственных и муници-

пальных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти субъектов РФ 

и органами местного самоуправления в электронном виде, а также услуг, предо-

ставляемых в электронном виде учреждениями субъектов РФ и муниципальными 

учреждениями. 

При этом существует еще огромное количество актов Правительства России, 

затрагивающие отдельные вопросы осуществления деятельности по оказанию гос-

ударственных и муниципальных услуг, ключевым аспектам работы многофункци-

ональных центров [11], использования различных информационных систем, про-

стой электронной подписи для ряда услуг [12], внедрения систем аутентификации 

[13] и т. п.. 

Важное место в системе правового регулирования отношений, возникающих 

в связи с предоставлением государственных и муниципальных услуг, занимают 

ведомственные правовые акты, а также методические документы, принимаемые в 

соответствии со своей компетенцией федеральными министерствами и федераль-

ными службами в отношении государственных услуг, оказываемых в соответству-

ющей сфере, подведомственной тому или иному государственному органу. 

Принимаемые ими административные регламенты устанавливают порядок 

предоставления государственной или муниципальной услуги и стандарт предо-

ставления такой услуги, что напрямую влияет на осуществление гражданами кон-

ституционных прав и свобод [2, С. 100]. Такие документы есть у каждого феде-

рального органа исполнительной власти, наделенного обязанностью по 
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реализации государственной или муниципальной услуги, например, МВД России 

[14], ФСБ России [15], ФТС России [16], Минстрой России [17] и мн. др. 

По своей сути, административные регламенты выступают единственными 

нормативными правовыми актами, регулирующими административные проце-

дуры по оказанию государственных и муниципальных услуг. Всего существует 

более 500 таких регламентов на федеральном уровне, свыше 16 400 – на регио-

нальном уровне и более 93100 на местном уровне [6, С. 70]. 

Следующими по уровню правового регулирования идут законы и подзакон-

ные акты органов государственной власти субъектов Российской Федерации, ис-

ходящие от высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного 

органа) субъекта РФ, регионального Правительства (администрации) и иных ор-

ганов исполнительной власти (указы, постановления, распоряжения). 

В регионах существует различная практика по изданию подобных правовых 

актов: в одних, например, в г. Санкт-Петербурге, принимаются отдельные законы, 

регламентирующие отношения по предоставлению государственных и муници-

пальных услуг, в других – постановления региональных правительств, в частности 

такой подход реализован в г. Москве. Органы исполнительной власти субъектов 

РФ издают также типовые нормативные документы, например, Типовой порядок 

разработки и утверждения административных регламентов предоставления муни-

ципальных услуг местной администрацией, Типовой административный регла-

мент предоставления той или иной муниципальной услуги и др., которые исполь-

зуются муниципалитетами для издания своих актов в этой сфере. Основная цель 

правовых актов субъектов РФ – упорядочить процесс оказания муниципальных 

услуг, сделать этот процесс систематизированным и эффективным. 

Учитывая направленность изучаемой сферы, уделим особое внимание муни-

ципальному уровню правового регулирования. По мнению соискателя, этот уро-

вень следует выделить в отдельный элемент предлагаемой А.Ю. Шумиловым си-

стемы уровней правового регулирования учитывая особенности рассматриваемой 

сферы и тот факт, что основная работа по оказанию таких услуг осуществляется 
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именно на местном уровне. Наименование такого уровня предлагается «Локаль-

ный». 

IV. Локальный уровень, основу которого составляют муниципальные право-

вые акты, издаваемые органами местного самоуправления и действующие на тер-

ритории муниципального. Основным компонентом правовой основы муниципаль-

ных услуг следует выделить устав муниципального образования, решения, кото-

рые явились итогом местных референдумов и сходов граждан, а также перечни 

местных услуг. Правом на их издание обладают представительный орган муници-

пального образования (в форме решений), глава муниципального образования и 

местная администрация (в виде постановлений). 

Большая часть таких актов касаются регулирования отношений по поводу по-

рядка оказания муниципальной услуги и организации этой работы, например, ал-

горитма формирования и ведения реестра муниципальных услуг (функций), утвер-

ждения перечня муниципальных услуг (работ), оказываемых (выполняемых) му-

ниципальными учреждениями в качестве основных видов деятельности и т. п. 

В целом, можно сделать вывод, что существующая система нормативных 

правовых актов, регулирующих вопросы предоставления муниципальных услуг, 

является законченной, целостной и отвечающей потребностям государства и 

граждан. Разделение ее на определенные уровни (Конституция РФ – федеральные 

законы – подзаконные правовые акты – ведомственные правовые акты – правовые 

акты субъектов РФ – муниципальные правовые акты), позволило выделить наибо-

лее важные нормативные документы, регламентирующие рассматриваемую 

сферу, выстроить их по иерархии и выявить взаимосвязь с учетом спектра дей-

ствия. 

При этом используя подход А.Ю. Шумилова к выделению уровней правового 

регулирования, соискателем систематизированы правовые акты, регулирующих 

деятельность по предоставлению муниципальных услуг по следующей структуре: 

конституционный уровень (базовый) – средний уровень – детализирующий уро-

вень – локальный уровень. 
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