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ОРГАНИЗАЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ПРОБЛЕМЫ 
РАЗГРАНИЧЕНИЯ ПОЛНОМОЧИЙ 

СУБЪЕКТОВ УПРАВЛЕНИЯ СТРОИТЕЛЬНЫМ 
КОМПЛЕКСОМ В ГОРОДЕ МОСКВЕ

В статье анализируются организационно-правовые проблемы раз-
граничения полномочий субъектов управления строительным комплексом 
в городе Москве. Рассматриваются положения нормативно-правовых 
актов в части регулирования перераспределения полномочий между орга-
нами государственной власти и местного самоуправления. Приводятся 
нормы Законов Москвы о перераспределении полномочий между органами 
местного самоуправления и государственной власти в сфере градострои-
тельства, выявляются их несовершенства.

Ключевые слова: строительный комплекс, субъекты управления, пол-
номочия, органы государственной власти, органы местного самоуправле-
ния, Москва.

Согласно Градостроительному кодексу Российской Федерации (далее – 
ГрК РФ), законодательство о градостроительной деятельности регулирует 
отношения в области градостроительного зонирования, территориаль-
ного планирования, планировки территорий, архитектурно-строительного 
проектирования, а также отношения, которые возникают при строитель-
стве, реконструкции и капитальном ремонте зданий и сооружений [1]. 
Правоотношения в сфере градостроительства являются административ-
но-правовыми, поэтому их ключевой особенностью выступает властный 
характер деятельности органов госуправления, предполагающий отсут-
ствие юридического равенства сторон и подразумевающий отношение 
субординации [5. С. 59-68].
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В градостроительных правоотношениях особую роль играют публичные 
субъекты, от имени которых выступают органы госвласти и местного само-
управления (далее – ОМСУ) в рамках своей компетенции в области градо-
строительных отношений [8. С. 53-61]. В отличие от земельных правоотно-
шений, в строительном комплексе полномочия органов власти, содержание 
которых устанавливают федеральные законы, не связаны с отношениями 
права собственности на земли и носят в основном разрешительный и регу-
лятивный характер. Круг полномочий и степень ответственности системы 
органов госвласти в строительном комплексе основаны на принципах раз-
граничения предметов ведения между Правительством России, федераль-
ными органами госвласти, субъектами России и системами ОМСУ [6. С. 
67-77]. Однако, несмотря на сформированную в России концептуальную 
нормативно-правовую базу, которая регулирует правоотношения в области 
градостроительства, в части разграничения полномочий субъектов управ-
ления строительным комплексом существует ряд несовершенств. В связи 
с этим актуальным является исследование организационно-правовых про-
блем распределения полномочий субъектов управления в сфере градостро-
ительной деятельности на примере города Москвы.

Целью работы является изучение организационно-правовых проблем 
разграничения полномочий субъектов управления строительным комплек-
сом в городе Москве. Для ее достижения были использованы аналитиче-
ский, синтетический, индуктивный и дедуктивный методы обработки тема-
тических исследований, научных публикаций и релевантных литературных 
источников.

Согласно ч. 1 ст. 130 Конституции РФ, ОМСУ обеспечивают само-
стоятельное решение населением вопросов местного значения, а ч. 2 ст. 
132 Конституции РФ – ОМСУ могут наделяться законом отдельными госу-
дарственными полномочиями, реализация которых подконтрольна государ-
ству [4]. То есть законодатель закрепляет возможность передачи полномо-
чий сверху вниз, но не наоборот. Нормы, конкретизирующие положение ст. 
132 Конституции РФ, содержатся в Федеральном законе от 06.10.2003 № 
131-ФЗ (далее – Закон № 131-ФЗ), согласно ст. 17 которого субъекты РФ 
получают право своими законами перераспределять полномочия между 
ОМСУ и органами госвласти субъекта РФ [10]. В то же время Федеральный 
закон от 27.05.2014 № 136-ФЗ (далее – Закон № 136-ФЗ) допускает пере-
дачу полномочий ОМСУ по вопросам местного значения на государствен-
ный уровень [11]. Таким образом, Закон № 136-ФЗ противоречит по данной 
позиции Конституции РФ.

Ст. 6.1 ГрК РФ предусматривает передачу органам госвласти субъектов 
РФ полномочий в сфере организации и проведения государственной экспер-
тизы проектной документации и результатов инженерных изысканий, а также 
контроля за соблюдением ОМСУ законодательства о градостроительной 
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деятельности, а ст. 8.2 ГрК РФ – возможность перераспределения полномо-
чий ОМСУ и органов госвласти субъекта РФ в сфере градостроительства. 
При этом перечень полномочий органов госвласти РФ является открытым, 
а перечни полномочий органов госвласти субъектов РФ и ОМСУ сформули-
рованы закрытыми, что является проблемным вопросом [7. С. 56-62].

Поскольку Москва является городом федерального значения и осу-
ществляет функции столицы государства, градостроительная деятельность 
в ней нуждается в особом регулировании. Ст. 63 ГрК РФ устанавливает, 
что в случае, если законом Москвы полномочия в строительном комплексе 
не отнесены к вопросам местного значения в соответствии со ст. 79 Закона 
№ 131-ФЗ, то полномочия, установленные ч. 3 ст. 8 ГрК РФ, осуществля-
ются органами госвласти Москвы. То есть конкретно особенности градо-
строительной деятельности в Москве и других городах федерального значе-
ния не предусмотрены, что является законодательным пробелом и требует 
устранения посредством внесения изменений в Закон № 131-ФЗ.

Градостроительный кодекс города Москвы (далее – ГрК Москвы) уста-
навливает распределение полномочий в области градостроительства между 
Московской городской Думой, Правительством Москвы и ОМСУ [2]. 
Согласно ГрК Москвы, полномочия ОМСУ муниципальных образований 
по вопросам местного значения в сфере строительства устанавливаются 
законом города Москвы от 06.11.2002 № 56 (далее – Закон № 56) [3]. Также 
ОМСУ могут наделяться отдельными полномочиями города Москвы – госу-
дарственными полномочиями – в области градостроительства.

Согласно п. 23.1 ч. 1 ст. 8 Закона № 56, к вопросам местного значе-
ния муниципального округа относятся внесение в орган исполнительной 
власти города Москвы или комиссию по вопросам градостроительства 
при Правительстве Москвы предложений к проектам:

•	 Генерального плана города Москвы и его изменений;
•	 правил землепользования и застройки;
•	 территориальных и отраслевых схем развития, реконструкции и реор-

ганизации жилых и природных территорий;
•	 планировки территорий;
•	 межевания жилых территорий, не подлежащих реорганизации;
•	 решений о предоставлении разрешений на условно разрешенный вид 

использования строения либо земельного участка, на отклонение от предель-
ных параметров разрешенного строительства либо реконструкции здания.

В число вопросов местного значения городского округа, согласно п.п. 
25-25 ч. 2 ст. 8 Закона № 56, входят:

•	 утверждение генеральных планов городского округа, правил земле-
пользования и застройки и документации по планировке, подготовленной 
на основе генеральных планов;
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•	 подготовка, регистрация и выдача градостроительных планов земель-
ных участков;

•	 выдача разрешений на строительство и ввод объектов в эксплуатацию 
при муниципальном строительстве и реконструкции зданий;

•	 прием уведомлений о сносе и завершении сноса строений;
•	 утверждение местных нормативов градостроительного 

проектирования;
•	 управление и распоряжение земельными участками, которые нахо-

дятся в муниципальной собственности, их резервирование и изъятие 
для муниципальных нужд;

•	 осуществление муниципального земельного контроля в области нахо-
дящихся в муниципальной собственности земельных участков.

Данные полномочия требуют более подробного регламентирования 
с учетом иных функций, осуществляемых столицей, таких как предостав-
ление органами исполнительной власти дополнительных услуг, связанных, 
в том числе, с использованием земельных участков и зданий, что закреплено 
п. 2 ст. 70 Устава города Москвы [9].

Несмотря на обширный перечень полномочий, закрепляемых за ОМСУ 
Москвы, только небольшая их часть предусматривает возможность приня-
тия самостоятельных решений, тогда как остальные предполагают внесе-
ние предложений в городские органы исполнительной власти. Тем самым 
происходит ограничение круга решения вопросов ОМСУ, что указывает 
на отсутствие четкого разделения полномочий.

Стоит отметить, что круг предметов ведения муниципальных образова-
ний, установленный Законом № 56, значительно сокращен по сравнению 
с перечнем вопросов местного значения, который закреплен в гл. 3 Закона 
№ 131-ФЗ, что указывает на законодательное присвоение городскими вла-
стями существенной части полномочия по вопросам местного значения 
и их передачу районным подразделениям Правительства Москвы.

Таким образом, в системе управления строительным комплексом 
в Москве существует ряд сущностных противоречий и несовершенств, при-
водящих к фактическому изъятию у ОМСУ ряда полномочий и отсутствую 
у них эффективных инструментов для воздействия на решения, которые 
принимает орган госвласти. Данное обстоятельство требует совершенство-
вания законодательного регулирования отношений в сфере строительства 
в части перераспределения полномочий субъектов управления строитель-
ным комплексом.
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The article analyzes the organizational and legal problems of delimiting the 
powers of the subjects of management of the construction complex in the city 
of Moscow. The provisions of normative legal acts in terms of regulating the 
redistribution of powers between state authorities and local self-government are 
considered. The norms of the Laws of Moscow on the redistribution of powers 
between local governments and state authorities in the field of urban planning 
are given, their imperfections are revealed.
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