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Аннотация. Конституционные изменения, произошедшие в нашей стране, не обошли стороной 

наиболее близкую к населению ступень власти – органы местного самоуправления. Новый взгляд на пра-
вовой статус муниципалитетов требует критической оценки современного состояния их функционирова-
ния с дальнейшим формированием перспектив совершенствования их деятельности.  

Методологическая основа исследования представлена рядом традиционных, общенаучных (анализ, 
синтез, сравнение, прогнозирование) и частнонаучных методов познания. В их числе наиболее распро-
страненными стали статистический метод, позволивший определить трудности нормативно-правовой ре-
гламентации статуса муниципалитетов, и сравнительно-правовой метод, при помощи которого стало воз-
можным выявить проблемы финансового обеспечения местных бюджетов.  

В результате исследования доказано, что конституционное обновление статуса органов местного 
самоуправления требует консолидации сформировавшейся системы отношений между государственной  
и муниципальной властью. Выявленные противоречия в регламентации компетенции муниципалитетов 
могут быть устранены только после инвентаризации и унификации полномочий органов местного само-
управления на федеральном уровне. В целях обеспечения финансовой независимости местных бюджетов 
следует переориентировать формирование их доходной части за счет собственных ресурсов.  
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Abstract. The constitutional changes that have taken place in our country have not bypassed the level of 

power that is closest to the population - local self-government bodies. A new look at the legal status of municipali-
ties requires a critical assessment of the current state of their functioning with the further formation of prospects 
for improving their activities. 

The methodological basis of the research is represented by a number of traditional, general scientific (anal-
ysis, synthesis, comparison, forecasting) and specific scientific methods of cognition. Among them, the most 
common were the statistical method, which made it possible to determine the difficulties of the legal regulation of 
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the status of municipalities, and the comparative legal method, with the help of which it became possible to identi-
fy the problems of financial support of local budgets. 

As a result of the study, it has been proved that the constitutional renewal of the status of local self-
government bodies requires the consolidation of the formed system of relations between state and municipal au-
thorities. The revealed contradictions in the regulation of the competence of municipalities can be eliminated only 
after an inventory and unification of the powers of local self-government bodies at the federal level. In order to 
ensure the financial independence of local budgets, it is necessary to reorient the formation of their revenues from 
their own resources.  
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Введение. С начала зарождения цивилизо-

ванного общества путь к демократии, конституци-
онному строю и правовому государству лежал че-
рез правильно организованное местное самоуправ-
ление. Являясь неотъемлемой частью любой стра-
ны, муниципальная власть с каждым годом стано-
вится одним из наиболее значимых факторов обще-
ственного развития. Подобная тенденция обуслов-
лена тем, что благодаря существованию указанной 
формы представительной демократии население 
обладает реальной возможностью реализовать 
свою власть, закрепленную на конституционном 
уровне. 

В современном понимании местное само-
управление рассматривается в качестве одной из 
форм осуществления народом своей власти. Данная 
форма предполагает самостоятельное разрешение 
населением непосредственно через органы местно-
го самоуправления вопросов, возникающих на 
местном уровне. При этом во внимание принима-
ются интересы населения конкретного субъекта,  
а также исторические и другие традиции местно-
сти. Это означает, что фундаментальной основой 
деятельности местного самоуправления признают-
ся его самобытность и определенная самостоятель-
ность в решении вопросов местного значения, 
предполагающая финансово-экономическую и ор-
ганизационную обособленность муниципальных 
образований, а также закрепление в законодатель-
стве предметов ведения и полномочий местного 
самоуправления.  

В современном правовом и общественном 
сознании термины «муниципальная власть» и «му-
ниципальное управление» синонимичны и тожде-
ственны институту местного самоуправления, ко-
торый вошел в российский правовой оборот с при-
нятием в 1993 году Конституции Российской Феде-
рации. Признавая необходимость особого подхода 
к регламентации сущности и особенностей муни-
ципальной власти в РФ, законодатель не всегда 
комплексно и последовательно подходит к реше-
нию данной проблемы. Несмотря на уже реализо-
ванные положительные изменения, в отечествен-
ном законодательстве еще существуют юридиче-
ские пробелы в правовом регулировании статуса  
и полномочий органов местного самоуправления. 

Указанный порядок далёк от совершенства, многие 
теоретики и правоприменители не раз отмечали 
наличие недостатков как в правовой регламента-
ции, так и в реальном функционировании органов 
муниципальной власти в РФ. Множественные до-
полнения, постоянно вносимые в Федеральный за-
кон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» [1], требуют серьезного 
теоретического осмысления.  

Научный и практический интерес к указан-
ным аспектам обусловлен постоянно меняющимися 
взглядами отечественного законодателя на право-
вой статус органов местного самоуправления. Эво-
люция как самого понятия «муниципальная 
власть», так и специфики реализации её полномо-
чий, подвергалась постоянным изменениям в тече-
ние достаточно долгого периода времени. Наибо-
лее значимыми из них стали нововведения, связан-
ные с принятием обновленной Конституции РФ  
в 2020 году.  

Результаты. Как показывает многолетняя 
мировая практика формирования и развития основ 
либерализма, одним из главных условий успешного 
становления демократии выступает сильная муни-
ципальная власть. Несмотря на то, что российский 
законодатель уделяет большое внимание вопросам 
правовой регламентации статуса, структуры, ком-
петенции и иных компонентов муниципальной вла-
сти, в практике функционирования органов мест-
ного самоуправления нередко возникает множество 
спорных вопросов и проблем. 

В свете новых конституционных поправок 
наличие указанных проблем должно быть сведено  
к минимуму. В соответствии с внесенными изме-
нениями органы местного самоуправления, наряду 
с органами государственной власти, теперь офици-
ально относятся к единой системе публичной вла-
сти (ч. 2 ст. 80; ч. 3 ст. 132 Конституции РФ) [2]. 
Необходимость внесения подобных новшеств во 
многом объясняется тождественностью выполняе-
мых ими управленческих функций для реализации 
единых, закрепленных в Конституции РФ публич-
ных интересов населения муниципального образо-
вания, отраженных в вопросах местного значения 
[3, с. 45]. Такой вывод совершенно логичен и зако-
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номерен, ведь, исходя из специфики правового по-
ложения органов муниципальной власти, можно 
справедливо утверждать, что они выступают ниж-
ним, наиболее инициативным уровнем единой гос-
ударственно-муниципальной системы публичной 
власти.  

Сам термин «публичная власть», активно ис-
пользуемый теоретиками и практиками, включает  
в себя не только государственную власть РФ и её 
субъектов, но и непосредственно само местное са-
моуправление. В свою очередь, публичный харак-
тер функционирования муниципальной власти 
непосредственно определяется её местом в меха-
низме реализации народовластия, степенью её са-
мостоятельности при решении отдельных вопросов 
местного значения, а также уровнем зависимости 
от воли населения, проживающего на той или иной 
территории.  

При этом следует отметить, что обозначен-
ные изменения не коснулись «расположения» орга-
нов местного самоуправления: как и прежде, они не 
включены в систему органов государственной вла-
сти РФ, но так же, как и органы государственной 
власти, выступают частью единой системы органов 
публичного управления. 

Наделение в ч. 3 ст. 132 Конституции РФ ор-
ганов местного самоуправления статусом органов 
«публичной власти» не изменяет их правовую при-
роду, о чем свидетельствует устоявшаяся в юриди-
ческой доктрине аксиома о том, что «любая власть, 
наделенная полномочиями регулировать обще-
ственные отношения, управлять обществом и госу-
дарством, по своей природе является публичной» 
[4, с. 3]. В рассматриваемом контексте совершенно 
справедливой признается точка зрения Т.В. При-
ходько и О.В. Федоровой, согласно которой модер-
низация ст. 132 Конституции РФ преследует цель  
в виде популяризации одного из основных консти-
туционных положений о принадлежности власти 
народу. В частности, конкретизируется, что дея-
тельность органов местного самоуправления, реа-
лизуемая населением того или иного муниципали-
тета, публична и направлена на реализацию общих, 
национальных, интересов [5, с. 16].  

О практической значимости наделения му-
ниципалитетов статусом субъекта публичной вла-
сти говорит сам законодатель, обозначивший непо-
средственно в тексте нормы её цель – «наиболее 
эффективное решение задач в интересах населения, 
проживающего на соответствующей территории». 
Обновленное понимание муниципальной власти  
в качестве разновидности публичной власти нашло 
отражение в правовых позициях, изложенных Кон-
ституционным Судом Российской Федерации, ко-
торый не только ввел в официальный оборот тер-
мин «публичная власть», но задолго до принятия 
конституционных поправок сделал вывод о том, 
что публичная власть может осуществляться  
и в форме публичной деятельности органов мест-
ного самоуправления.  

Анализ взглядов современных ученых также 
позволяет говорить о положительной направленно-
сти новшества. М.М. Мухлынина утверждает, что 
обновление конституционных норм в рассматрива-
емом аспекте стало серьезным шагом к решению 
давно назревшей проблемы поиска и определения 
места института местного самоуправления в меха-
низме публичной власти [6, с. 32]. Полагаем, что 
внесенная поправка в полной мере соответствует 
тенденции «внедрения» местного самоуправления  
в единую вертикаль власти. 

Иначе говоря, внесенные в Основной закон 
нашей страны в 2020 году поправки хоть и застави-
ли пересмотреть сформировавшуюся годами кон-
цепцию муниципальной власти, но не изменили её 
правовую и политическую сущность. Вхождение 
органов местного самоуправления в единую систе-
му публичной власти не отвергает положений ста-
тьи 12 Конституции РФ о самостоятельном харак-
тере муниципалитетов. 

Однако конституционное обновление статуса 
органов местного самоуправления требует упроче-
ния сложившейся системы неимперативных отно-
шений государственной и муниципальной власти. 
Речь идет о необходимости совершенствования 
правовых и организационных основ российских 
муниципалитетов.  

Обновленный взгляд на правовое положение 
органов местного самоуправления обусловил пер-
вые шаги по законодательному совершенствова-
нию основ их деятельности. В частности, в декабре 
2021 г. в Государственную Думу РФ был внесен 
законопроект «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в единой системе пуб-
личной власти» [7], который разработан не только  
в целях нормативного обеспечения конституцион-
ного принципа единства системы публичной вла-
сти, но и для усиления финансовой обеспеченности 
и эффективности функционирования муниципали-
тетов. Как заявляют создатели законопроекта,  
в условиях конституционных изменений на право-
вом уровне необходимо организовать совместную, 
согласованную работу различных уровней публич-
ной власти как единого целого [8].  

Одна их концептуальных идей конституци-
онной реформы 2020 г., связанная с переходом му-
ниципалитетов в разряд «третьего уровня публич-
ной власти», находит свое воплощение в тексте 
законопроекта. Указанный нормативный акт, при-
нятый в январе 2022 г. в первом чтении, детально 
определяет единые принципы образования, форми-
рования и функционирования органов местного 
самоуправления, уточняет полномочия и ответ-
ственность муниципалитетов, регламентирует по-
рядок взаимодействия между собой, а также с дру-
гими органами.  

Анализ основных положений обозначенного 
законопроекта позволяет констатировать факт уси-
ления ответственности руководителей муниципа-
литетов перед главой субъекта РФ. Другое досто-
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инство предлагаемого правового документа связано 
с законодательным закреплением одноуровневого 
самоуправления, предполагающего реализацию 
местной власти в трех видах муниципальных обра-
зований, среди которых городской округ, муници-
пальный округ, а также внутригородская террито-
рия города федерального значения. 

Вместе с тем рано говорить об эффективно-
сти предлагаемого нормативного акта. Объектив-
ная оценка результативности прописанных в нем 
положений возможна только после реального пре-
творения положений закона в жизнь. Полагаем, что 
принятие в ближайшем будущем данного законо-
проекта сможет стать началом построения единой, 
непротиворечивой и согласованной системы взаи-
модействии федеральной, региональной и местной 
власти и позволит по-новому взглянуть на место  
и роль муниципалитетов в РФ.  

Возвращаясь к рассмотрению актуальных 
проблем функционирования муниципалитетов, от-
метим, что ещё на этапе обсуждения изменений  
в Основной закон страны Президент РФ В.В. Пу-
тин определил главный «лейтмотив» вносимых 
нововведений, указав, что «полномочия и реальные 
возможности местного самоуправления – самого 
близкого к людям уровня власти – могут и должны 
быть расширены и укреплены» [9]. Это означает, 
что в практическом аспекте нахождение муници-
пальной власти в структуре публичной власти 
предопределяет не только необходимость предо-
ставления населению определенного набора пуб-
личных сервисов, но и реализацию права граждан 
на непосредственное участие в управлении общими 
делами страны.  

Исходя из обозначенной цели, видится, что 
модернизация института муниципальной власти  
в российских условиях должна быть реализована 
по двум важнейшим направлениям:  

1) повышение активности населения в ре-
шении вопросов местного значения и выполнении 
других публичных функций (операционная эффек-
тивность); 

2)  удовлетворение потребностей запроса 
граждан в непосредственном участие управлении 
общими делами (социальная эффективность). 

Полагаем, что добиться обозначенных ре-
зультатов возможно только в случае устранения 
современных проблем функционирования органов 
местного самоуправления, часть из которых харак-
терна для муниципальных властей уже на протяже-
нии ряда лет. 

Во-первых, наибольшее количество трудно-
стей связано с компетенцией муниципалитетов,  
т.е. перечнем находящихся в их ведении вопросов. 
В данном случае речь идет о существовании мно-
гочисленных противоречий в распределении пол-
номочий местных органов власти и, как следствие, 
об игнорировании принципа субсидиарности в рос-
сийской политической системе. Несмотря на отсут-

ствие законодательного толкования понятия «пол-
номочия», отметим, что указанное понятие активно 
применяется во многих нормативных правовых 
актах, начиная с Конституции РФ и заканчивая му-
ниципальными источниками права. 

Стоит отметить, что базовый закон, регла-
ментирующий основные аспекты функционирова-
ния органов местного самоуправления в РФ, с мо-
мента его принятия подвергался системным и мно-
гочисленным изменениям. По словам председателя 
думского Комитета по федеративному устройству  
и вопросам местного самоуправления Виктора 
Кидяева, в целях выявления необходимых измене-
ний и совершенствования правовой основы функ-
ционирования муниципальной власти в Государ-
ственной Думе РФ постоянно осуществляется мо-
ниторинг практики применения 131-го Федераль-
ного закона [10].   

Определенные изменения, связанные с уточ-
нением компетенции муниципалитетов, также бы-
ли внесены в Основной закон страны в ходе кон-
ституционных поправок. Речь идет о ч. 1 ст. 132 
Конституции РФ [2]. Её буквальное прочтение поз-
воляет говорить об акцентировании внимания на 
приоритетных предметах ведения, а равно полно-
мочиях органов местного самоуправления. Сопо-
ставление старой и новой редакций изучаемой 
нормы говорит о следующем: 

- в тексте ч.1 ст. 132 Конституции сохранено 
указание на полномочия в сфере управления муни-
ципальной собственностью; формирования, утвер-
ждения и исполнения местного бюджета, установ-
ления (в новой редакции – введения) налогов и 
сборов, а также иных вопросов местного значения; 

- исключение из текста рассматриваемой ста-
тьи полномочия по охране общественного порядка; 

- дополнение перечня полномочий новым – 
обеспечение доступности медицинской помощи  
в рамках предоставленной органам местного само-
управления компетенции.  

Подобное «перераспределение» полномочий, 
с нашей точки зрения, вызвано потребностями раз-
вития общества. Так, согласно данным опроса, 
проведенного ВЦИОМ, указанную поправку об 
обеспечении качества и доступности оказания ме-
дицинской помощи, подавляющее большинство 
населения (более 95%) называют одной из самых 
важных [11]. 

Однако не всегда вносимые изменения кор-
релируются с уже имеющимися законодательными 
нормами. Зачастую возникают ситуации, когда от-
дельные вопросы «по умолчанию» переходят к ве-
дению местных муниципалитетов, что не только не 
согласуется с буквой закона, но и увеличивает фи-
нансовую нагрузку на них. 

Ситуацию усугубляет тот факт, что норма-
тивно-правовая основа регулирования деятельно-
сти органов местного самоуправления не ограни-
чивается конституционными положениями, а также 
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базовым законом №131-ФЗ. Отдельные направле-
ния института муниципальной власти регламенти-
рованы в Бюджетном кодексе РФ (в котором за-
креплен перечень бюджетных полномочий муни-
ципальных образований), Налоговом кодексе (где 
определена компетенция органов местного само-
управления в налоговой сфере) и т.д.   

Кроме того, следует отметить, что большин-
ство норм ФЗ №131, касающихся регламентации 
ряда вопросов, например, в сфере регулирования 
вопросов местного значения, носят бланкетный ха-
рактер, а значит отсылают к ряду иных норматив-
ных правовых актов, более детально разъясняющих 
те или иные аспекты. Ярким примером может стать 
Федеральный закон «Об автомобильных дорогах и 
о дорожной деятельности в Российской Федерации 
и о внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации» от 08.11.2007 г. 
№ 257-ФЗ, который в ст. 13 подробно разъясняет, 
что именно следует понимать под полномочиями 
органов местного самоуправления в сфере осу-
ществления дорожной деятельности [12].  

Региональные власти также активно участ-
вуют в процессах правового регулирования муни-
ципалитетов, а именно принимают соответствую-
щие законы субъектов Федерации о местном само-
управлении, о муниципальных выборах, о местном 
референдуме, о муниципальной службе. К данной 
разновидности нормативных актов также относятся 
конституции и уставы субъектов, в том числе нор-
мативные правовые акты исполнительных органов 
государственной власти и должностных лиц субъ-
ектов РФ.  

Ещё одна группа актов, входящих в структу-
ру правовой основы деятельности муниципалите-
тов – нормативные правовые документы, принима-
емые на местном уровне системой местного само-
управления. К таким муниципальным актам следу-
ет относить решения, принятые на местном рефе-
рендуме, сходе граждан, решения представитель-
ных и исполнительных органов местного  
самоуправления, должностных лиц местного  
самоуправления.  

По замечаниям ряда исследователей  
[13, с. 14, 14, с. 50], в действительности имеется 
множество проблем, связанных с правовым регули-
рованием деятельности органов местного само-
управления: российский законодатель, по их мне-
нию, не всегда вносит ясность в ту или иную норму 
закона.  

На состоявшемся 30 января 2020 г. заседании 
Совета по развитию местного самоуправления, на 
котором председательствовал Президент РФ  
В.В. Путин, было принято важнейшее решение  
о необходимости разработки новых Основ государ-
ственной политики в сфере развития местного са-
моуправления на период до 2030 года. Главой гос-
ударство отмечено, что подобная мера необходима 
в целях устранения несогласованности, которая 
имеется между регионами и муниципалитетами,  

в связи с чем на федеральном уровне необходимо 
существенно улучшить координацию с органами 
местного самоуправления [15, с. 127]. 

Вместе с тем с момента принятия данного 
решения прошло уже больше года, однако даже 
проект правового акта до сих пор не опубликован  
в официальных источниках. Основы, принятые  
в 1999 году, на сегодняшний день числятся в базах 
правовой информации как действующий документ. 
Полагаем, что обновление конституционных основ 
в области регламентации местного самоуправления 
может послужить первым шагом к дальнейшей мо-
дернизации законодательной базы в данной сфере, 
ведь некоторые акты, не раз подвергнутые значи-
тельным поправкам, существуют уже более 20 лет 
и требуют пересмотра.  

Вывод о наличии противоречий в компетен-
ции муниципалитетов не является голословным:  
в результате трудоемкой исследовательской рабо-
ты, проведенной в Государственной Думе РФ, бы-
ли изучены все нормативные правовые акты (более 
560), в той или иной степени регламентирующие 
полномочия местного самоуправления. По итогам 
анализа специалисты констатировали, что в нормах 
современного российского закона органам местно-
го самоуправления делегированы многие полномо-
чия, которые выходят за рамки вопросов местного 
значения, но одновременно не переданы в установ-
ленном порядке в качестве федеральных государ-
ственных полномочий [16, с. 77]. Было установле-
но, что нормами закона прописано немало полно-
мочий с «неопределенной» правовой природой,  
в связи с чем на практике возникают трудности  
с их отнесением к той или иной компетенции.  

Аналогичное исследование было проведено 
спустя несколько лет, в 2020 году, членами комите-
та Государственной Думы по федеративному 
устройству и вопросам местного самоуправления. 
Было выявлено, что из выделенных в рамках феде-
ральных законов 1577 полномочий органов местно-
го самоуправления только 1348 находятся в рамках 
решения вопросов местного значения. В свою оче-
редь, остальные 229 полномочий органов местного 
самоуправления находятся вне пределов местного 
значения [17]. Подобные результаты не позволили 
участникам исследования определить закрытый 
перечень собственных полномочий органов мест-
ного самоуправления, которые последние реализу-
ют самостоятельно и несут за них ответственность.  

На существование компетенционных споров 
муниципалитетов указывает также Ю.В. Благов, 
утверждающий, что российские власти, стремясь 
выстроить политику единой «вертикали власти», не 
всегда разумно подходит к регламентации возло-
женных на органы местного самоуправления пол-
номочий, что вносит неясность в понимание их 
правового статуса [18, с. 127].  

Споры о компетенции субъектов муници-
пальной власти также являются предметом много-
численных судебных разбирательств. Ярким при-
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мером может стать определение Конституционного 
Суда РФ от 09.11.2017 г. № 2516-О. В соответствии 
с поданной в высший судебный орган жалобой ад-
министрацией города Барнаула была поставлена 
под сомнение конституционность положений  
ч. 1 ст. 16 ФЗ № 131, относящей к вопросам мест-
ного значения городского округа организацию 
электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, 
а также полномочия по дорожной деятельности  
в пределах территории округа [19].  

В частности, согласно материалам заявителя, 
жителям поселка Бельмесево г. Барнаула были 
предоставлены земельные участки для целей инди-
видуального жилищного строительства. Позже по-
лучателями участков были поданы судебные иски 
об организации на полученной земле электроснаб-
жения, водоснабжения, водоотведения, газоснаб-
жения, а также устройства автомобильной дороги. 
Суд удовлетворил заявленные требования, вменив 
администрации городского округа соответствую-
щую обязанность. Заявитель не согласился с выне-
сенным судебным решением, сославшись на некон-
ституционный характер нормы о возложении на 
городские округа расходов на строительство объек-
тов инженерной инфраструктуры и автомобильных 
дорог за счет средств местного бюджета на всей 
территории городского округа, в том числе, на 
предоставленных гражданам земельных участках. 
Конституционный Суд РФ, согласившись с суще-
ствованием объективной невозможности субъектов 
муниципальной власти за счет имеющихся финан-
совых ресурсов обеспечить инфраструктуру на зе-
мельных участках, передаваемых в собственность 
гражданам, оставил данную жалобу оставил без 
удовлетворения. Вместе с тем, судебная инстанция 
не исключила возможности в целях совершенство-
вания правового регулирования конкретизировать 
механизм предоставления муниципалитетами  
земельных участков. 

Проанализировав изложенные обстоятель-
ства, полагаем, что основной «корень» проблем 
местных муниципалитетов кроется именно в мно-
гочисленных несовершенствах правовой базы, ре-
гламентирующей как компетенцию местных орга-
нов власти, так и ряд иных вопросов, связанных  
с правовым статусом органов местного самоуправ-
ления. В этой связи на федеральном уровне необ-
ходимо пересмотреть и унифицировать норматив-
но-правовые основы регулирования деятельности 
местных муниципалитетов, устранить имеющиеся 
коллизии и привести имеющиеся нормы в соответ-
ствие с обновленной Конституцией РФ.  

Одна из ожидаемых новаций видится в за-
креплении в федеральном законе сфер совместной 
деятельности органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и органов мест-
ного самоуправления и четкое разграничение пол-
номочий в рамках конкретных предметов совмест-
ного ведения, которое необходимо, чтобы исклю-

чить превышение субъектами публичной власти 
собственной компетенции. 

Другая важнейшая проблема связана с необ-
ходимостью построения сбалансированной систе-
мы реализации публичной власти. Как было указа-
но выше, с принятием конституционных изменений 
органы местного самоуправления сохранили преж-
нюю самостоятельность, но, в то же время, приоб-
рели публичный характер, объединившись таким 
образом с государственной властью.  

Подобная особенность отражает положения 
дуалистической теории муниципальной власти, 
обусловленной «пограничным состоянием» орга-
нов местного самоуправления, а именно, их нахож-
дением между государством и обществом.  

Дуалистическая природа муниципальной 
власти проявляется в том, что в зависимости от 
круга решаемых задач она может выступать и как 
институт публичной власти, и как институт граж-
данского общества. Трудно не согласиться с дан-
ным утверждением, ведь при реализации муници-
пальной власти можно выделить как общественные 
аспекты её функционирования (к ним относятся 
формы непосредственного участия населения  
в осуществлении местного самоуправления), так  
и публично-правовые, обусловленные властным 
характером деятельности указанных органов.  

По справедливому замечанию И. И. Овчин-
никова, такое императивное, господствующее воз-
действие органов местного самоуправления на об-
щественные отношения в муниципальных образо-
ваниях, выступает прямым отражением их сущно-
сти [20, с. 40]. Бурное развитие института местного 
самоуправления, а также его активная роль в делах 
государства в совокупности привели к необходи-
мости формирования новых научных изысканий  
в данной сфере. Вместе с тем, многие теоретики все 
больше склоняются к необходимости соблюдения 
баланса между самоуправлением и государствен-
ным управлением.  

К теории двойственной правовой природы 
муниципальной власти склоняется и В.Г. Шустов, 
который в результате проведения детального исто-
рического анализа основ местного самоуправления 
в отечественном государстве пришел к выводу  
о том, что наиболее близким применительно к рос-
сийским условиям следует считать «симбиоз» гос-
ударственной и общественной теорий самоуправ-
ления [21, с. 249]. 

Отечественный законодатель подошел к ре-
гулированию муниципальной власти довольно дво-
яко, предписав, что она подконтрольна государ-
ству, но, при этом, является отражением самостоя-
тельной жизни общества на той или иной террито-
рии. В данном аспекте справедливо утверждение 
Е.В. Кискина о неоднозначности российской кон-
ституционной модели местного самоуправления. 
Как отмечает исследователь, в российской акаде-
мической среде превалирует точка зрения, согласно 
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которой при формировании конституционных 
норм, регламентирующих статус органов местного 
самоуправления, столкнулись две методологии, 
основанные на общественной и государственной 
теории [22, с. 109].  

Важно отметить, что государственная и му-
ниципальная власть, обладая единой социальной 
сущностью, в процессе реализации предоставлен-
ных им полномочий не могут действовать обособ-
ленно. Взаимосвязь между государственным и му-
ниципальным уровнями власти основывается на 
базовых конституционных принципах, в числе ко-
торых, как правило, выделаются принципы призна-
ния, самостоятельности и гарантированности мест-
ного самоуправления, отделения его от государ-
ственной власти.  

Комплексный, дуалистический подход  
к природе муниципальной власти, вобравший  
в себя интересы как населения, так и государства, 
представляется наиболее оптимальным в свете кон-
ституционных изменений. Именно такая модель 
построения и функционирования органов местного 
самоуправления видится наиболее целесообразной, 
одновременно сочетающей в себе единство госу-
дарственной власти и самостоятельности на местах. 
Но в чем же конкретно должно проявляться такое 
единство на практике?  

Представляется возможным утверждать, что 
речь идет о необходимости определения степени 
вмешательства государственной власти в дела му-
ниципалитетов. Однако современная модель функ-
ционирования местных органов хоть и обеспечива-
ет реализацию на местном уровне принимаемых 
«наверху» решений, но не пользуется поддержкой 
среди широких слоев населения, которые лишают-
ся возможности реально участвовать в управлении 
местными делами. В данном случае подрываются 
основные ценности народовластия и демократии во 
многом из-за того, что государственная власть  
в силу наличия объективных обстоятельств (терри-
ториальная удаленность; приоритет, отдаваемый 
более глобальным проблемам общегосударствен-
ного масштаба и т.д.) не всегда может достоверно 
знать об имеющихся местных проблемах, поэтому 
принимаемые ею решения зачастую не только рас-
ходятся с потребностями населения, но и входят  
в явное противоречие с ними. 

Стоит констатировать, что в нормах совре-
менного законодательства всё больше внимание 
уделяется «огосударствлению» муниципальной 
власти: органы власти и управления на местах чаще 
позиционируются как один из элементов единого 
государственного механизма. В подтверждение 
данного суждения следует привести другую кон-
ституционную норму, а именно, ч. 1.1 ст. 131 Кон-
ституции, которая предоставляет органам государ-
ственной власти широкие права, например, на уча-
стие в формировании состава органов местного 
самоуправления [2].  

Подобное правило, предопределяющее цель 
в виде необходимости допуска к муниципальной 
власти только кадров-профессионалов, входит  
в противоречие с доктриной современного граж-
данского общества, к построению которого наше 
государство стремится уже не одно десятилетие. 
Возможность контроля за местным самоуправлени-
ем, а также наделение правом вмешиваться в те или 
иные вопросы данного субъекта власти, подрывает 
развитие гражданских инициатив и нивелирует 
идею государства как арбитра в данных правоот-
ношениях.  

Иначе говоря, придание муниципалитетам 
статуса одного из элементов единого механизма 
публичной власти не должно обернуться превра-
щением органов местного самоуправления в одну 
из ступеней жесткой властной иерархии со строгим 
подчинением низших звеньев высшим. Проециро-
вание внесенных поправок в правоприменительную 
сферу – весьма сложный процесс, который должен 
осуществляться при строгом сохранении принципа 
самостоятельности муниципалитетов.   

При этом одним из наиболее сложных мо-
ментов представляется организация взаимодей-
ствия между рассматриваемыми уровнями публич-
ной власти. Основная задача в данном вопросе со-
стоит в необходимости налаживания координации 
между государственной и муниципальной властью 
при отсутствии ущемления самостоятельности по-
следней.  

Одним из механизмов такого взаимодействия 
выступает функционирование специально создан-
ных координационных органов. Ярким примером 
может стать деятельность координационного сове-
та по вопросам взаимодействия государственных 
органов и органов местного самоуправления рес-
публики Татарстан. Пожалуй, на сегодняшний день 
он является показательным примером налаженной 
и согласованной работы между различными звень-
ями власти. Как отмечается, координационный со-
вет успешно выполняет возложенные на него 
функции, прежде всего, в вопросах реализации ан-
тикоррупционной политики и обеспечения финан-
сового контроля [23, с. 227].  

Вместе с тем остальные субъекты РФ не 
спешат создавать на своих территориях подобные 
органы, что совершенно нецелесообразно на фоне 
конституционного обновления правового статуса 
органов местного самоуправления. Правовой ре-
гламентации компетенции муниципалитетов в за-
коне на сегодняшний день недостаточно. Террито-
риальная специфика субъектов, сложность разгра-
ничения полномочий, постоянное изменение обще-
ственных отношений в совокупности требуют 
формирования связующего звена, ответственного 
за обеспечение налаженного взаимодействия меж-
ду государственной и муниципальной властью. Как 
представляется, деятельность подобных органов 
должна носить разноплановый характер, макси-
мально распространяясь на все возможные сферы 
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местной жизни, начиная от организации кадровой 
работы и заканчивая вопросами совершенствова-
ния механизмов финансово-экономического регу-
лирования муниципалитетов. Чем эффективнее бу-
дет организовано подобное взаимодействие, тем 
быстрее будут разрешаться насущные вопросы 
местного значения, что в дальнейшем позволит го-
ворить о результативности органов местного само-
управления как важнейшего элемента публичной 
власти РФ.   

Помимо координационных советов, суще-
ствует немало иных форм взаимодействия между 
органами государственной власти и местного само-
управления, начиная от заключения договоров  
и соглашений и заканчивая созданием ассоциаций 
муниципальных образований [24, с. 44]. В рамках 
настоящего исследования целесообразно говорить 
о необходимости постепенного перехода от доку-
ментальных, формальных способов взаимодействия 
к более прикладным, предполагающим непосред-
ственную обратную связь в отношениях между 
центром и муниципалитетами.   

Представляется, что на сегодняшний день 
необходимо проводить усиленную работу по нала-
живанию практики взаимодействия между государ-
ственной и муниципальной властью, а также со-
вершенствовать формы такого взаимодействия. 
Грамотное, постепенное претворение в жизнь по-
добных изменений в российских регионах позволит 
выстроить работу по устранению возникающих 
проблем реализации различных уровней публичной 
власти. В обратном случае при отсутствии под-
держки со стороны государства местное само-
управление нежизнеспособно и не сможет осу-
ществлять свои полномочия в полной мере.  

Другая значимая проблема местных муници-
палитетов связана с недостаточным и непродуман-
ным финансовым обеспечением местных органов 
власти. По оценкам исследователей, данная мате-
риально-экономическая проблема носит многоас-
пектный характер [25], [26]. Трудности с финанси-
рованием зачастую обусловлены следующими  
обстоятельствами: 

– «перекладыванием» ряда обязанностей  
с высших должностных лиц на муниципалитеты; 

– финансовой зависимостью местных вла-
стей от центра; 

– низким уровнем собираемости местных 
налогов; 

– отсутствием во многих регионах страны 
сбалансированной системы межбюджетных  
отношений; 

– ограниченностью финансовых ресурсов 
местных муниципалитетов; 

– приоритетным расходованием имеющихся 
средств на одну из областей общественной жизни 
(финансовое обеспечение социальной сферы муни-
ципалитета в ущерб промышленности, строитель-
ству и т.д.); 

– неопределенностью в разграничении во-
просов публичного управления на федеральном, 
региональном и местном уровнях, а также между 
муниципальными образованиями разного уровня  
и т.д. 

Как видим, что большинство изложенных 
проблем, как правило, сводятся к недостаточности 
финансирования местных бюджетов. А.М. Кунич-
кин отмечает, что в нашей стране некоторые пол-
номочия муниципальных органов власти не под-
креплены необходимыми финансовыми ресурсами 
[27, с. 67]. Речь идет о несоответствии доходов му-
ниципальных бюджетов широким потребностям 
населения той или иной территории: в капитальном 
ремонте объектов жилищно-коммунального хозяй-
ства, модернизации функционирования учрежде-
ний здравоохранения и образования, строительстве 
новых объектов инфраструктуры и т.д. Получае-
мые финансовые поступления, большинство из ко-
торых приходится на налоги на доходы физических 
лиц, объективно не могут обеспечить расходы 
местных бюджетов. Анализ динамики и структуры 
расходов муниципальных бюджетов по состоянию 
на 01.01.2021 г. позволяет утверждать, что наболь-
ший процент из них связан с финансированием об-
разования (48,1%), жилищно-коммунального хо-
зяйства (12,3%), национальной экономики (11,7%), 
в то время как «по остаточному принципу» финан-
сируется социальная политика (6,7%), культура, 
СМИ (5,7%) физическая культура и спорт  
(2,7%) [28].  

Низкий уровень финансирования муниципа-
литетов приводит к тому, что власти на местах за-
частую не в силах справиться с реализацией име-
ющихся обязательств, что влечет за собой перерас-
пределение их полномочий федеральному центру. 
Ярким примером тому может стать реализация 
многих национальных проектов, разработанных  
в масштабах всего Российского государства.  

Другой аспект, иллюстрирующий зависи-
мость местных властей от центральной, связан  
с широким предоставлением муниципалитетам  
со стороны государства финансовой помощи в виде 
субсидий, субвенций и дотаций, что, в конечном 
итоге, приводит не только к зависимости местного 
самоуправления от решений федеральных  
и региональных властей, но и к утрате им самосто-
ятельности. 

Видится, что решение проблемы низкого 
уровня финансовой обеспеченности бюджетов му-
ниципальных образований должно быть одним из 
приоритетных направление дальнейшего развития 
и функционирования местных властей из-за того, 
что финансовая обеспеченность органов местного 
самоуправления предопределяет их успешное со-
циально-экономическое развитие, а также способ-
ствует повышению уровня жизни и благополучия 
населения. 
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На сегодняшний день можно выделить не-
сколько основных подходов к разрешению финан-
совой проблемы муниципалитетов: 

- пересмотр некоторых положений налогово-
го законодательства, связанных с формированием 
доходной части бюджета муниципальных образо-
ваний (речь идет о «переводе» ряда налогов из ка-
тегории федеральных в местные); 

- улучшение социально-экономической жиз-
ни населения за счет увеличения практики созда-
ния в той или иной местности мощных экономиче-
ских центров – т.н. «территорий опережающего 
социально-экономического развития» (подобная 
мера способна не только принести дополнительные 
доходы в местный бюджет, но и решить многие 
иные социально-экономические проблемы региона, 
например, связанные с безработицей); 

- передача ряда полномочий от муниципали-
тетов на государственный уровень (это позволит 
существенно снизить финансовую нагрузку на 
местные бюджеты, однако ограничит самостоя-
тельность органов местного самоуправления); 

- активное развитие на территориях муници-
палитетов сети социально ориентированных не-
коммерческих организаций; 

- расширение бюджетных и налоговых пол-
номочий органов местного самоуправления;  

- усиление взаимодействия местных муници-
палитетов с субъектами малого бизнеса и т.д.  

Как видится, на сегодняшний день существу-
ет огромное количество финансовых проблем орга-
нов местного самоуправления, и, соответственно, 
немало путей их решения. Вместе с тем каждая из 
предложенных перспектив направлена на устране-
ние той или иной частной проблемы, в то время как 
современное финансовое состояние местных тер-
риторий требует более глобальных изменений.  
В данном аспекте необходимо кардинально изме-
нить подход к формированию доходной части 
местного бюджета.  

Важнейшим стратегическим направлением 
обеспечения финансовой независимости местных 
бюджетов видится увеличение доли собственных 
доходов соответствующих административно-
территориальных единиц. Показателен в данном 
отношении опыт ряда зарубежных стран. Напри-
мер, собственные (как налоговые, так и неналого-
вые) местных бюджетов Швейцарии составляют 
более 78%, в Канаде – около 58%, а то время как  
в РФ данный показатель составляет около 36%  
[29, с. 216]. Так, местные бюджеты Швейцарии 
следует охарактеризовать как финансово самостоя-
тельные, Канады – с относительной финансовой 
самостоятельностью, и России – финансово  
несамостоятельные.  

Проиллюстрировать значительную степень 
финансовой зависимости муниципальных бюдже-
тов РФ также можно, сопоставив объем межбюд-
жетных трансфертов (поступления из бюджетов 
других уровней), поступаемых в муниципалитеты. 

Так, если в Японии подобный показатель составля-
ет около 15%, то в РФ он более чем в два раза 
больше и достигает 35% [28].  

Изложенные обстоятельства говорят о необ-
ходимости переориентации местных бюджетов РФ 
на формирование их доходной части за счет соб-
ственных ресурсов, нежели за счет привлеченных 
из федерального бюджета средств. Так, например, 
доходная часть местных бюджетов Японии вклю-
чает в себя поступления от муниципальных обли-
гаций, благодаря продаже которых в стране финан-
сируется порядка 40–45% бюджетных расходов 
[29, с. 213]. Примечательно, что в нашей стране 
практика привлечения финансовых ресурсов  
за счет муниципальных облигаций вовсе не развита, 
несмотря на то, что современные исследователи ха-
рактеризуют данный инструмент развития инфра-
структуры с положительной стороны [30, с. 185].  

Другое возможное направление увеличения 
резервов роста доходности местных бюджетов – 
изменение бюджетно-налогового законодательства. 
Подобный вывод подтверждается многолетними 
исследованиями Института социально-
экономического развития территорий (ИСЭРТ) 
РАН по проблемам бюджетного обеспечения рос-
сийских регионов, результаты которых подтвер-
ждают наличие потенциала повышения доходной 
базы муниципальных бюджетов при выработке со-
ответствующего подхода к взиманию налогов  
[31, с. 107]. Так, например, довольно перспектив-
ным видится предложение по расширению перечня 
местных налогов и сборов за счет введения налогов 
с целевым использованием полученных средств.  

Таким образом, наиболее оптимальное реше-
ние рассмотренных финансовых проблемы муни-
ципалитетов видится в организации увеличения 
доли собственных доходов местных бюджетов как 
финансового инструмента обеспечения социально-
экономического развития отдельных администра-
тивно-территориальных единиц и государства  
в целом.  

Вывод. Резюмируя вышеизложенное, можно 
констатировать, что муниципальная власть – это 
особый публично-правовой феномен в современ-
ной российской государственно-правовой системе. 
Особая роль местного самоуправления определяет-
ся, прежде всего, его уникальным местом в системе 
публичной власти, а именно, самой возможностью 
решать вопросы на местном уровне, которая предо-
ставляется населению. Внесенные в Основной за-
кон нашей страны в 2020 году поправки хотя и за-
ставили пересмотреть сформировавшуюся годами 
концепцию муниципальной власти, но не изменили 
её правовую и политическую сущность. 

Органы местного самоуправления могут 
стать эффективным рычагом организации власти 
только в том случае, если все их основы будут 
функционировать должным образом. Несмотря на 
подробную регламентацию правового статуса  
и особенностей функционирования органов мест-



Юридический вестник ДГУ. 2022. Т. 41, № 1. 
Law Herald of DSU, 2022, vol. 41, no.1. 

 40

ного самоуправления в нормах действующего за-
кона, на практике муниципалитетам приходится 
сталкиваться с многочисленными проблемами. Ряд 
трудностей связан с существованием неясностей  
и противоречий в регламентации компетенции му-
ниципалитетов. Подобные пробелы влекут за собой 
множество иных организационных трудностей  
и могут быть устранены только после системного 
пересмотра правовой базы, определяющей право-
вой статус муниципальной власти.  

Другая немаловажная проблема, препят-
ствующая успешному функционированию органов 
местного самоуправления, обусловлена низким 
уровнем финансового обеспечения субъектов  

муниципальной власти, которые зачастую не 
справляются с возложенными на них полномочия-
ми из-за недостатка материальных средств. Наибо-
лее оптимальным решением данной проблемы яв-
ляется пересмотр действующего бюджетного  
и налогового законодательства в целях увеличения 
доли собственных доходов местных бюджетов.  

Приобретение органами местного само-
управления статуса одного из элементов публичной 
власти требует совершенствования практики взаи-
модействия между представителями государствен-
ной и муниципальной власти при сохранении 
незыблемости принципа самостоятельности  
муниципалитетов.   
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