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МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В ЕДИНОЙ СИСТЕМЕ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ: 
ФИНАНСОВО-ПРАВОВАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА
© Колосов Н. В., 2022

Иркутский государственный университет, г. Иркутск, Россия

Исследуются финансово-правовые последствия закрепления в Конституции РФ положения о вхождении органов 
местного самоуправления и органов государственной власти в единую систему публичной власти. Проанализиро-
ван Федеральный закон «Об общих принципах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации» 
на предмет взаимоотношения органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления. 
Выявлено, что факт включения органов местного самоуправления в единую систему публичной власти не означает 
необходимости обязательного обновления финансового законодательства. Сделан вывод, что оно последует после 
принятия нового федерального закона об организации местного самоуправления. Проведено сравнение законопро-
екта № 40361-8 «Об общих принципах организации местного самоуправления в единой системе публичной власти» 
и действующего закона, регулирующего организацию местного самоуправления. Выявлены вопросы, требующие 
уточнения и доработки в указанном законопроекте. Отмечено, что по представленному законопроекту глава му-
ниципального образования, возглавляющий местную администрацию, одновременно замещает две должности: 
муниципальную должность и государственную должность субъекта РФ. В этой связи предложено обеспечить его 
деятельность за счет денежных средств не только из местного бюджета, но и из бюджета субъекта РФ. Сделан вы-
вод о том, что в рассматриваемом законопроекте сохранилась статья о самообложении граждан, которое в целом 
оказалось довольно эффективным при решении вопросов, актуальных для населения муниципального образова-
ния. Утверждается, что данный источник доходов характерен только для местных бюджетов. В качестве вывода 
отмечается, что единство публичной власти не исключает наличие оригинальных источников доходов для разных 
бюджетов, обусловленных уровнем тех задач, которые стоят перед публично-правовым образованием. 

Ключевые слова: местное самоуправление, муниципальное образование, полномочия, публичная власть, единство 
публичной власти, местный бюджет, финансовая деятельность, правовое регулирование.
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FINANCIAL AND LEGAL CHARACTERISTICS
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The financial and legal consequences of the consolidation in the Constitution of the Russian Federation of the provision on 
the entry of local self-government bodies and state authorities into a single system of public power are being investigated. 
The Federal Law “On the general principles of the organization of public power in the subjects of the Russian Federation” is 
analyzed on the subject of the relationship between the state authorities of the subjects of the Russian Federation and local 
self-government bodies. It is revealed that the fact of the inclusion of local self-government bodies in the unified system of 
public authority does not mean the need for mandatory updating of financial legislation. It is concluded that it will follow 
after the adoption of a new federal law on the organization of local self-government. The comparison of Draft Law No. 
40361-8 “On the general principles of the organization of local self-government in the unified system of public authority” 
and the current law regulating the organization of local self-government is carried out. The issues requiring clarification and 
refinement in this draft law have been identified. Thus, according to the submitted Draft Law, the head of the municipality, 
who heads the local administration, simultaneously fills two positions: a municipal position and a state position of a subject 
of the Russian Federation. In this regard, it is proposed to ensure its activities at the expense of funds not only from the local 
budget, but also from the budget of the subject of the Russian Federation. In the Draft Law under consideration, an article on 
self-taxation of citizens has been preserved, which in general turned out to be quite effective in solving issues relevant to the 
population of the municipality. This source of income is typical only for local budgets. Therefore, it is noted that the unity of 
public power does not exclude the existence of original sources of income for different budgets, due to the level of the tasks 
that public law education faces.

Keywords: local self-government, municipal formation, powers, public authority, unity of public authority, local budget, 
financial activity, legal regulation.
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Введение
Принятие в декабре 2021  г. федерального 

закона, установившего правила организации 
публичной власти в субъектах Российской Фе-
дерации (далее – Закон № 414-ФЗ)1, стало логич-
ным шагом в правотворческой деятельности 
государства, последовавшим вслед за внесени-
ем немногим более года ранее до появления 
рассматриваемого закона поправок в Консти-
туцию России2. Указанные поправки затрону-
ли самые значимые вопросы государственного 
строительства, социально-экономического и 
общественного устройства страны. И конечно, 
не остались в стороне особенности местного 
самоуправления в Российской Федерации. На 
конституционном уровне было зафиксирова-
но, что органы местного самоуправления и ор-
ганы государственной власти входят в единую 
систему публичной власти в России. Схожая 
формулировка затем была использована в ст. 1 
Закона № 414-ФЗ. Следует отметить, что такой 
подход к определению природы муниципаль-
ной власти не является принципиально новым 
для российской правоприменительной прак-
тики3 и юридической науки [2, с. 91], и теперь 
он получил свое легальное оформление.

Материалы и методы исследования
В качестве материалов исследования ис-

пользованы действующее российское законо-
дательство об организации публичной власти, 
ее финансовых основах, законопроект об ор-
ганизации местного самоуправления, акту-
альная статистическая информация Росстата, 
Министерства финансов РФ, правопримени-
тельная практика. 

Характер проводимого исследования обу-
словил использование соответствующего науч-
ного инструментария. Для всестороннего изу-
чения рассматриваемой проблематики были 
применены диалектический метод, методы ана-
лиза и синтеза, формально-юридический метод. 

Результаты исследования
Организация любой публичной власти 

строится на определенных началах, лежа-
щих в основе ее функционирования. В Законе 

1  Об общих принципах организации публичной власти в субъек-
тах Российской Федерации : федер. закон от 21 дек. 2021 г. № 414-
ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2021. № 52 (ч. I). Ст. 8973. 
2  Конституция РФ (принята всенародным голосованием 12 дек. 
1993 г. с изменениями, одобренными в ходе общероссийского го-
лосования 1 июля 2020 г.) // КонсультантПлюс : справочная пра-
вовая система.
3  См.: По делу о проверке конституционности Закона Удмуртской 
Республики от 17 апр. 1996 г. «О системе органов государственной 
власти в Удмуртской Республике» : постановление Конституцион-
ного Суда РФ от 24 янв. 1997 г. № 1-П // Собр. законодательства 
РФ. 1997. № 5. Ст. 708. 

№ 414-ФЗ были выделены такие принципы, как 
единство системы публичной власти, согласо-
ванное функционирование и взаимодействие 
органов публичной власти на всех уровнях. В 
2020  г. Конституционный Суд РФ по запросу 
Президента России разъяснил, что принцип 
единства системы публичной власти предпо-
лагает «согласованное действие различных 
уровней публичной власти как единого целого 
во благо граждан»4. Нововведением, по сравне-
нию с аналогичным Федеральным законом от  
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ5, стало закрепление 
принципа о признании и гарантированности 
местного самоуправления, его самостоятель-
ности в установленных пределах. Здесь факти-
чески повторяется норма ст.  12 Конституции 
России. При этом приведенный принцип по 
содержанию отчасти пересекается со следую-
щим за ним принципом самостоятельного осу-
ществления органами публичной власти своих 
полномочий, что вытекает из публичного ха-
рактера местной власти. Следовательно, един-
ство публичной власти не означает отсутствие 
самостоятельности при решении определенной 
законом части вопросов как на региональном, 
так и на местном уровне власти. 

В части финансовых моментов в Законе 
№ 414-ФЗ среди принципов был сделан особый 
акцент на гарантиях финансового обеспечения 
исполнения полномочий, которыми в случае 
их разграничения наделяются органы власти. 

Без изменений сохранилась позиция об обя-
зательной передаче материальных и финансо-
вых средств, требующихся для реализации 
отдельных государственных полномочий, пе-
реданных местным органам власти. 

Закон № 414-ФЗ предусматривает, что орга-
ны государственной власти субъекта РФ содей-
ствуют развитию местного самоуправления, в 
том числе путем осуществления прав и обязан-
ностей в соответствии с Бюджетным кодексом 
РФ (далее – БК РФ)6. 

Однако БК РФ существенных изменений в 
этой связи не претерпел. Например, последние 
поправки в ст. 29 БК РФ, раскрывающую содер-
жание принципа единства бюджетной систе-
мы, были внесены еще в 2013 г. 

4  Заключение Конституционного Суда РФ от 16 марта 2020 г. № 1-3 
// Официальный интернет-портал правовой информации. URL: 
http://pravo.gov.ru (дата обращения: 16.03.2020). 
5  Об общих принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации : федер. закон от 6 окт. 1999 г. 
№ 184-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 1999. № 42. Ст. 5005. 
6  Бюджетный Кодекс Российской Федерации : федер. закон от 31 
июля 1998 г. № 145-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 1998. № 31. 
Ст. 3823.
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Также без корректировки остались и пол-
номочия органов местного самоуправления по 
установлению налогов и сборов, предусмотрен-
ные Налоговым кодексом РФ (далее – НК РФ)1. 

Логичным продолжением трансформации 
законодательства об организации публичной 
власти должно было бы стать принятие нового 
федерального закона об организации местного 
самоуправления. В настоящее время общие прин-
ципы организации местного самоуправления в 
Российской Федерации определены соответству-
ющим Федеральным законом от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ2. Вместе с тем уже подготовлен проект 
федерального закона № 40361-8 «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в 
единой системе публичной власти» (далее – За-
конопроект)3, в ст. 1 которого указано, что орга-
ны местного самоуправления входят в единую 
систему публичной власти в России. 

В Законопроекте предлагается изменить мо-
дель организации местного самоуправления в 
стране на одноуровневую. Местное самоуправ-
ление будет осуществляться в городских и му-
ниципальных округах, внутригородских тер-
риториях (внутригородских муниципальных 
образованиях) городов федерального значе-
ния. Иные муниципальные образования будут 
в течение переходного периода упраздняться. 
По состоянию на 1 января 2022 г., по данным 
Росстата, в России всего насчитывалось 19 655 
муниципальных образований, из которых са-
мые многочисленные – это сельские поселения 
(15 742), третьи по численности – городские по-
селения (1287)4. Таким образом, после вступле-
ния нового закона в силу будет ликвидировано 
большинство из ныне существующих муници-
пальных образований. 

Как полагают разработчики Законопроекта, 
с учетом высокой дотационности, имеющейся 
практики перераспределения полномочий с 
поселенческого уровня на региональный такая 
система организации местного самоуправле-
ния повысит эффективность органов местного 

1  Налоговый Кодекс Российской Федерации (Ч.  1) : федер. закон 
от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 1998. 
№ 31. Ст. 3824.
2  Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации : федер. закон от 6 окт. 2003 г. № 131-ФЗ // 
Собр. законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.  
3  Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в единой системе публичной власти : проект федер. закона 
№ 40361-8 (ред., внесенная в ГД ФС РФ, текст по состоянию на 16 
дек. 2021 г.) // КонсультантПлюс : справочная правовая система.
4  База данных показателей муниципальных образований. URL: 
https://rosstat.gov.ru/storage/mediabank/Munst.htm (дата обраще-
ния: 25.07.2022). 

самоуправления, укрепит финансовую основу 
их деятельности5. 

Эти выводы подтверждаются и данными 
Министерства финансов России. Так, в 2021 г. 
налоговые доходы в большинстве регионов со-
средоточены на районном, а не на поселенче-
ском уровне, за счет чего на уровне городских 
и сельских поселений среднедушевой доход 
ниже, чем на уровне муниципальных районов. В 
2021 г. с уровня поселений на уровень муници-
пального района передавались вопросы мест-
ного значения в 75 регионах. Но также имели 
место случаи, когда передача осуществлялась 
с районного на поселенческий уровень. 47,8 % 
поселений от общего их количества занимались 
решением таких вопросов [1, с. 92, 93].

Кстати, как предусмотрено в финансово- 
экономическом обосновании к Законопроек-
ту, его принятие не потребует дополнительных 
расходов, покрываемых за счет средств феде-
рального бюджета6. 

Однако изменение организации местной 
власти неизбежно повлечет за собой коррек-
тировку как бюджетного законодательства, 
так и законодательства о налогах и сборах. В 
частности, потребуется пересмотреть состав 
бюджетной системы, порядок перераспределе-
ния налоговых доходов, поменять механизмы 
межбюджетных трансфертов, по-новому уре-
гулировать полномочия органов местного са-
моуправления в сфере налоговых отношений. 
В этой связи Министерством финансов России 
было подготовлено письмо руководителям фи-
нансовых органов субъектов РФ с просьбой на-
править предложения по внесению изменений 
в БК РФ и НК РФ, в том числе по включению 
положений переходного периода, в целях соз-
дания условий для сбалансированного испол-
нения региональных и местных бюджетов с 
учетом новой концепции организации местно-
го самоуправления7.

Модель единства публичной власти позво-
ляет обосновать предусмотренную ч.  7 ст.  4 
Законопроекта возможность в случаях, пред-
усмотренных федеральными законами, возло-
жить на муниципальные образования обязан-

5  Пояснительная записка к проекту федерального закона «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» // КонсультантПлюс : справочная пра-
вовая система.
6  Финансово-экономическое обоснование к проекту федерального 
закона «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в единой системе публичной власти» // КонсультантПлюс : 
справочная правовая система.
7  О представлении предложений по внесению изменений в БК РФ 
и НК РФ : письмо Министерства финансов РФ от 21 янв. 2022 г. 
№ 06-04-11/3652. URL: https://minfin.gov.ru/ru/document/ (дата об-
ращения: 25.07.2022). 
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ности финансирования расходов, возникших 
в связи с осуществлением органами государ-
ственной власти и (или) органами местного 
самоуправления иных муниципальных обра-
зований своих полномочий. 

В Законопроекте практически не измени-
лось положение действующего закона о том, 
что решение вопросов непосредственного 
обеспечения жизнедеятельности населения 
осуществляется за счет средств местных бюд-
жетов. Но это не исключает возможности до-
полнительного финансирования этих обяза-
тельств за счет средств федерального бюджета 
и иных бюджетов. В настоящее время эти во-
просы решаются чаще всего в рамках межбюд-
жетных взаимоотношений. 

По части 8 ст. 4 Законопроекта разграниче-
ние полномочий между уровнями публичной 
власти обеспечивается соответствующими ре-
сурсами (в том числе финансовыми).

Положительной оценке подлежит сохране-
ние нормы об отсутствии обязанности муници-
пального образования финансировать государ-
ственные полномочия, не переданные ему (ч. 6 
ст. 36 Законопроекта). Это по-прежнему явля-
ется правом муниципалитета, которое реализу-
ется только при наличии необходимых средств. 
Если полномочия не отнесены к полномочиям 
органов местного самоуправления, то их мож-
но будет осуществлять за счет доходов местных 
бюджетов (кроме некоторых их видов). 

Осуществление финансовой деятельности 
муниципального образования напрямую свя-
зано с централизованным фондом денежных 
средств – местным бюджетом.

Так как по Законопроекту предусмотрено 
упразднение отдельных видов муниципальных 
образований, произойдет уменьшение числа 
местных бюджетов. Переход на одноуровневую 
систему местного самоуправления вызовет и 
отказ от использования, например, такого по-
нятия, как «консолидированный бюджет му-
ниципального района».

Бюджеты части упраздненных муниципаль-
ных образований, вероятно, перейдут в кате-
горию сметы доходов и расходов населенных 
пунктов, других территорий, не относящих-
ся к муниципальным образованиям, и будут 
являться составной частью бюджетов муни-
ципальных образований. Решение данного 
вопроса будет отдано на усмотрение органам 
местного самоуправления соответствующих 
муниципальных образований. Для того чтобы 
сделать переход к новой системе местного са-
моуправления более плавным, можно было бы 

рекомендовать сохранить хотя бы на переход-
ный период план доходов и расходов наиболее 
крупных упраздняемых муниципальных обра-
зований в виде указанных смет. 

Большое значение для качества муници-
пального управления имеет квалификация 
лиц, задействованных в нем. Поэтому в зако-
нопроекте обоснованно остались положения о 
требованиях, предъявляемых к кандидату на 
должность руководителя финансового органа 
муниципального образования. Только теперь 
порядок проведения их проверки устанавлива-
ется не законом субъекта РФ, а актом высшего 
исполнительного органа субъекта РФ. Пониже-
ние уровня правового регулирования этого во-
проса упростит внесение изменений в данную 
процедуру. Вместе с тем в действующем законе 
были перечислены основные моменты, кото-
рые обязательно должен были содержаться в 
соответствующем законе субъекта РФ. В Зако-
нопроекте они не предусмотрены, что может 
привести к значительным отличиям в регионах 
при проведении проверок квалификации пре-
тендентов на высокий пост. Кроме того, нали-
чие четких требований в федеральном законе 
в большей степени способствует обеспечению 
единого правового пространства в России. 
Поэтому не случайно Министерство юстиции 
РФ в своем отзыве на Законопроект предло-
жило эти вопросы отразить непосредственно в  
Законопроекте1. 

Статьи о доходах и расходах местных бюд-
жетов в Законопроекте практически не изме-
нились. 

Весьма перспективным в силу особенностей 
его реализации выглядит механизм финансо-
вого обеспечения реализации инициативных 
проектов, который в настоящее время хорошо 
себя зарекомендовал. 

Денежные средства уплачиваются гражда-
нами, индивидуальными предпринимателями, 
организациями добровольно и зачисляются в 
местный бюджет в целях реализации конкрет-
ных инициативных проектов. Важно, что для 
реализации проекта могут в виде межбюджет-
ных трансфертов направляться средства из 
бюджета субъекта РФ.

Перечень межбюджетных трансфертов не 
изменился. Их по-прежнему две группы: транс-
ферты, предоставляемые местным бюджетам, 
и трансферты, предоставляемые из местных 
бюджетов. Для реализации государственных 
1  О согласовании проекта поправок : письмо Министерства юсти-
ции РФ от 1 февр.  2022  г. №  08/8982-ДЖ. URL: http://смо32.рф/
upload/iblock/433/433b870c9ae1be0607a9254185374330.pdf (дата 
обращения: 25.07.2022). 
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полномочий, переданных органам местного 
самоуправления, в местные бюджеты из регио-
нального бюджета передаются средства в виде 
субвенций, которые имеют целевой характер. 
Субъекты РФ сохранят возможность принять 
участие в частичном финансировании расход-
ных обязательств, возникающих при выпол-
нении полномочий органов местного самоу-
правления по решению вопросов обеспечения 
жизнедеятельности населения, путем выделе-
ния субсидий. Также из региональных бюдже-
тов возможно предоставление дотаций и иных 
межбюджетных трансфертов.

Важным представляется предложение 
Минюста России о дополнении ст. 71 Законо-
проекта ч. 3 о том, что «в случаях и порядке, 
установленных федеральными законами, нор-
мативными правовыми актами Правительства 
Российской Федерации, бюджетам отдель-
ных муниципальных образований из бюдже-
тов субъектов Российской Федерации могут 
предоставляться иные дотации, источником 
финансового обеспечения которых являют-
ся дотации, предоставленные из федерально-
го бюджета бюджетам субъектов Российской 
Федерации на указанные цели. Распределение 
указанных дотаций между муниципальными 
образованиями осуществляется в соответ-
ствии с частью второй статьи 138.4 Бюджетного 
кодекса Российской Федерации»1.

Законопроектом сохранена возможность 
закреплять в региональных законах выплаты в 
виде субсидий из местных бюджетов в бюджет 
субъекта РФ. 

Возможны субсидии и из одного местного 
бюджета в другой местный бюджет.

В части межбюджетных трансфертов в мест-
ные бюджеты можно спрогнозировать значи-
тельное сокращение их количества по объек-
тивным причинам (упразднение большинства 
муниципальных образований). Скорее всего, 
это упростит организацию работы в финансо-
вых органах субъектов РФ. Объем выделяемых 
средств будет зависеть от многих факторов: 
состояния экономики региона, уровня без-
работицы, методики расчета межбюджетных 
трансфертов и др. 

Обсуждения и заключения
Вызывает интерес норма ч.  18 ст.  19 Зако-

нопроекта, по которой глава муниципаль-
ного образования, возглавляющий местную 
администрацию, одновременно замещает две 
должности: муниципальную и государствен-

1  О согласовании проекта поправок… 

ную (в субъекте РФ). С позиций финансового 
обеспечения деятельности указанного главы 
возникает вопрос, за счет средств какого бюд-
жета ему будет обеспечиваться выплата денеж-
ного содержания? Как представляется, было бы 
справедливым выделение денежных средств не 
только из местного, но и из бюджета субъекта 
РФ. Тем самым единство публичной власти бу-
дет наполняться реальным содержанием, сни-
зится финансовая нагрузка на местные бюдже-
ты. Размер ассигнований может определяться 
правовыми актами субъектов РФ, но не должен 
быть менее 50 % от размера денежного содер-
жания главы. Подобную норму можно было бы 
включить в новый федеральный закон о самоу-
правлении по аналогии с ч. 11 ст. 15 Законопро-
екта о расходах на обеспечение деятельности 
представительного органа муниципального 
образования. 

В Законопроекте сохранилась статья о само-
обложении граждан, которое в целом оказалось 
довольно эффективным при решении вопро-
сов, важных для населения муниципальных 
образований. Данный источник доходов харак-
терен только для местных бюджетов. Поэтому 
единство публичной власти не исключает на-
личие оригинальных источников доходов для 
разных бюджетов, что объясняется уровнем 
тех задач, которые стоят перед публично-пра-
вовым образованием. 

По информации Министерства финансов 
России, в 2021  г. наблюдался рост поступле-
ний в местные бюджеты средств самообло-
жения граждан. Так, в 2021  г. объем указан-
ных средств вырос на 92,3  % по сравнению 
с показателями предыдущего года, составив  
582,7 млн руб. [1, с. 30]. Но предлагаемая рефор-
ма самоуправления может создать риск сниже-
ния поступлений указанных средств. Это свя-
зано с тем, что больше всего средств собрано в 
сельских поселениях – 92,3 % от общей суммы, 
в городских поселениях  – 6,3  %, в городских 
округах  – 0,13  %, муниципальных районах  – 
0,13 % [1, с. 30]. Вполне обоснованным выгля-
дит в данном случае пояснение Министерства 
финансов России, что «данная ситуация обу-
словлена сложностью реализации такого ме-
ханизма на “крупных” территориях, таких как 
муниципальный район или городской округ» 
[Там же].

И, хотя уже есть практика самообложения 
граждан отдельных населенных пунктов (либо 
части их территории), такие случаи пока не по-
лучили широкого распространения.
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Проведенное исследование показало, что 
факт включения органов местного самоуправ-
ления в единую систему публичной власти не 
означает необходимости обязательного обнов-
ления финансового законодательства. Оче-
видно, оно последует позднее, после принятия 
нового федерального закона об организации 
местного самоуправления, проект которого 
уже подготовлен. И здесь важно изучить все 
нюансы предлагаемой реформы, просчитать ее 
финансовые последствия для муниципальных 
образований, учесть обоснованные мнения 
практиков, ученых, предложения представи-
телей разных органов власти, общественных 
объединений.    
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