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Шугрина Е.С. Позиции Конституционного Суда РФ:
 экономическая основа местного самоуправления и полномочия органов местного самоуправления 

Состав имущества, находящегося в муници-
пальной собственности. В определении Конститу-
ционного Суда РФ от 2 ноября 2006 г. № 540-О подчер-
кивается, что статья 50 Федерального закона № 131-ФЗ 
в части, устанавливающей перечень видов муници-
пального имущества, которое может находиться в соб-
ственности муниципальных образований, не может 
рассматриваться как формирующая закрытый пере-
чень видов имущества, могущего находиться в соб-
ственности муниципальных образований, и не допу-
скающая наличия иного имущества, необходимого для 
осуществления полномочий муниципальных образо-
ваний, и препятствующая использованию установлен-
ных законом способов привлечения денежных средств 
и иного имущества для формирования собственных 
доходов бюджетов муниципальных образований.

Конституционный Суд РФ неоднократно рассма-
тривал конституционность норм, содержащихся в 
статье 154 Федерального закона от 22 августа 2004 г. 
№ 122-ФЗ. Ниже представлено обобщенное изложение 
позиций Конституционного Суда РФ, сформулирован-
ных в определении Конституционного Суда РФ от 4 де-
кабря 2007 г. № 828-О-П.

Исходя из того, что право собственности публич-
ных образований, в том числе муниципальных, может 
быть ограничено федеральным законом только в том 
случае, если такое ограничение необходимо для за-
щиты конституционных ценностей и является сораз-
мерным, то есть его характер соответствует тем кон-

ституционно защищаемым целям, ради которых оно 
вводится1, в качестве общего правила предполагается 
необходимость учета и согласования интересов Рос-
сийской Федерации, субъектов РФ и муниципальных 
образований при передаче имущественных объектов 
от одного публичного собственника другому. Феде-
ральный законодатель во всяком случае не вправе при-
нимать решения, которые ставили бы под сомнение 
реальную возможность публично-правовых террито-
риальных субъектов самостоятельно решать вопросы, 
отнесенные к их ведению Конституцией РФ, и которые, 
таким образом, умаляли бы право населения субъек-
тов РФ и (или) муниципальных образований на стрем-
ление к экономическому благополучию и созданию ус-
ловий достойной жизни2. В Постановлении от 30 июня 
2006 г. №  8-П Конституционный Суд РФ подчеркнул, 
что порядок безвозмездной передачи в федеральную 
собственность имущества, находящегося в собствен-
ности субъектов РФ, предполагает достижение дого-
воренностей между федеральными органами государ-
ственной власти и органами государственной власти 
субъектов РФ и не допускает принудительное отчужде-
ние имущества, находящегося в собственности субъек-
тов РФ, а потому не может рассматриваться как нару-
шающий конституционные правомочия субъектов РФ 
и гарантии государственной собственности субъектов 
РФ. Определением от 7 декабря 2006 г. № 542-О эта по-
зиция была распространена и на отношения с участи-
ем муниципальных образований.

Позиции Конституционного Суда РФ: экономическая основа местного 
самоуправления и полномочия органов местного самоуправления 

Шугрина Екатерина Сергеевна, доктор юридических наук, профессор кафедры конституционного и муниципального права 
Московского государственного юридического университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА), директор Центра поддержки 
и сопровождения органов местного самоуправления Высшей школы государственного управления Российской академии 
народного хозяйства и государственной службы при Президенте РФ
[eshugrina@yandex.ru]
127434, Россия, г. Москва, ул. Садовая-Кудринская, д. 9

В статье исследуется практика Конституционного Суда РФ по отдельным аспектам местного самоуправления. Приводятся наи-
более важные позиции Суда по экономической основе местного самоуправления, в том числе по вопросам состава имущества, нахо-
дящегося в муниципальной собственности, особенностям формирования местных бюджетов. Большое внимание уделяется позици-
ям Конституционного Суда РФ, касающимся полномочий по решению вопросов местного значения, и особенностям наделения органов 
местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. 
Ключевые слова: муниципальное имущество, муниципальная собственность, местные бюджеты, полномочия, вопросы местного значения.

Positions of the Constitutional Court of the Russian Federation: 
Economic Basis of Local Government and Powers of Local Government Authorities

Shugrina Ekaterina S., Doctor of Law, Professor of the Department of Constitutional and Municipal Law of the Kutafi n Moscow State Law University (MSAL), 
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Th e article studies the practice of the Constitutional Court of the Russian Federation on particular aspects of local government. It indicates the 
most important positions of the Court on economic basis of local government, including the issues of composition of the property being in municipal 
ownership, features of formation of local budgets.  Much attention is paid to positions of the Constitutional Court of the Russian Federation, 
concerning powers for settlement of local issues, and features of provision of local authorities with particular state powers.
Keywords: municipal property, municipal ownership, local budgets, powers, local issues.

1 Постановление Конституционного Суда РФ от 22 ноября 2000 г. № 14-П.
2 Определение Конституционного Суда РФ от 12 апреля 2005 г. № 142-О.
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Тема номера

Конституционный Суд подчеркнул, что исключа-
ется какая-либо подчиненность одного муниципаль-
ного образования другому, так как иное противоре-
чит конституционному принципу самостоятельности 
населения в решении вопросов местного значения. 
В постановлении 1997 года констатировалось, что му-
ниципальные образования независимо от размеров 
территории и численности населения, а также сво-
ей структуры и места в системе территориального 
устройства пользуются одними и теми же конститу-
ционными правами и гарантиями. Позже эта позиция 
была воспроизведена для межбюджетных отношений 
между разными муниципальными образованиями.

Необходимость выявления в этом случае позиции 
органов местного самоуправления определяется кон-
ституционной природой муниципальной власти, при-
званной обеспечивать самостоятельное решение на-
селением вопросов местного значения, прежде всего 
за счет собственных материально-финансовых ресур-
сов муниципального образования, а при наличии объ-
ективной необходимости  — и за счет финансовой 
поддержки, оказываемой в рамках межбюджетных от-
ношений Российской Федерации и ее субъектов. Без-
оговорочное принятие таких имущественных объектов 
могло бы повлечь для муниципальных образований 
дополнительные расходы на их содержание и суще-
ственно препятствовать реализации конституцион-
ных функций местного самоуправления. При этом са-
ми местные сообщества оказывались бы, по существу, 
объектом государственной деятельности, что не согла-
суется с их конституционно-правовым статусом субъ-
екта права на осуществление муниципальной власти, 
гарантируемым, в частности, правом на судебную за-
щиту и запретом на ограничение прав местного само-
управления (статья 133 Конституции РФ).

Вместе с тем, как указано в определении Консти-
туционного Суда РФ от 2 ноября 2006 г. № 540-О, про-
цесс безвозмездной передачи в муниципальную соб-
ственность имущества, находящегося в федеральной 
собственности, предполагает необходимость учета 
финансово-экономических интересов муниципально-
го образования и его фактической заинтересованно-
сти в соответствующем объекте государственной соб-
ственности для решения вопросов местного значения, 
включая возможность финансовой поддержки местно-
го бюджета в случае недостаточности в нем средств на 
содержание передаваемого имущества.

Несколько раз Конституционный Суд РФ иссле-
довал вопрос об особенностях приватизации муни-
ципального имущества. Так, в постановлении Кон-
ституционного Суда РФ от 20 декабря 2010 г. № 22-П 
отмечалось, что целью местного самоуправления яв-
ляется создание благоприятных условий для жизни на-
селения и муниципальная собственность предназна-
чена обеспечивать интересы местного сообщества. 
Поэтому в муниципальной собственности должно на-
ходиться только то имущество, которое требуется для 
решения муниципальных задач. Получение дохода от 
использования муниципальной собственности (аренд-
ные платежи и средства от приватизации) направле-
но прежде всего на поддержание этого имущества в 

состоянии, позволяющем выполнять муниципальные 
функции. Предоставление муниципального имущества 
в аренду предпринимателям не должно лишать мест-
ное население инфраструктуры и возможности полу-
чать услуги жизнеобеспечения.

Применительно к данному виду собственности до-
пустима возможность законодательного установле-
ния условий приватизации объектов, непосредственно 
не связанных с решением задач местного самоуправ-
ления. Ограничение права муниципальной собствен-
ности на такие объекты и установление преимуще-
ства для предпринимателей при их выкупе отвечает 
целям защиты экономических основ конституцион-
ного строя. Суд отметил, что преимущественное пра-
во арендатора возникает лишь при приватизации соб-
ственности, а это предопределяет возмездность и 
участие собственника в распоряжении имуществом на 
установленных законом условиях. При этом принуди-
тельное отчуждение имущества допустимо лишь при 
условии предварительного и равноценного возмеще-
ния.

Позже при вынесении постановления от 30 мар-
та 2012 г. № 9-П Конституционный Суд РФ исследовал 
отдельные особенности приватизации муниципально-
го жилого фонда. Отстранение местного сообщества 
от распоряжения собственностью в муниципальном 
образовании и передача своих полномочий на уровень 
субъекта РФ противоречили бы конституционно-пра-
вовому статусу местного сообщества как непосред-
ственного носителя прав муниципального собственни-
ка и прав на местное самоуправление. Поэтому органы 
местного самоуправления вправе определять необхо-
димый состав муниципального имущества, порядок и 
условия его использования и дальнейшее предназна-
чение.

Однако решения о приватизации служебного жилья 
должны быть определенными, обоснованными, исклю-
чающими произвольность и возможность злоупотре-
блений. Они не должны предполагать систематиче-
ского и обязательного отчуждения жилых помещений 
специализированного жилищного Фонда в собствен-
ность граждан. Таким образом, положение части вто-
рой статьи 4 Закона РФ «О приватизации жилищно-
го фонда в Российской Федерации» не противоречит 
Конституции, поскольку по своему конституцион-
но-правовому смыслу не препятствует муниципали-
тетам принимать решения о приватизации отдельных 
служебных жилых помещений в отсутствие правового 
акта субъекта Российской Федерации, если такие реше-
ния принимаются в порядке исключения и позволяют 
сохранить служебный жилищный фонд в объеме, соот-
ветствующем его целевому предназначению.

Особенности формирования местных бюдже-
тов. По мнению Конституционного Суда РФ, приме-
нительно к органам местного самоуправления понятие 
«установление налогов и сборов» имеет иной юридиче-
ский смысл3. Определение смысла понятия «установ-
ление налогов и сборов» возможно только с учетом ос-
новных прав человека и гражданина, закрепленных в 
статьях 34 и 35 Конституции РФ, а также конституцион-

3 Постановление Конституционного Суда РФ от 21 марта 1997 г. № 5-П.
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ного принципа единства экономического пространства, 
распространяется и на установление налогов и сборов 
органами местного самоуправления. Отсюда следует, 
что органы местного самоуправления не вправе уста-
навливать дополнительные налоги и сборы, не пред-
усмотренные федеральным законом. Иное понимание 
смысла содержащегося в статье 132 (часть 1) Конститу-
ции РФ понятия «установление местных налогов и сбо-
ров» противоречило бы действительному содержанию 
Конституции РФ. Представительные органы местного 
самоуправления вправе самостоятельно решать лишь 
вопрос, вводить или не вводить те местные налоги, ко-
торые перечислены в Налоговом кодексе РФ4.

В определении Конституционного Суда РФ от
12 апреля 2005 г. № 142-О дополнительно указывалось, 
что отнесение того или иного налога к собственным 
налоговым доходам бюджетов субъектов РФ или муни-
ципальных образований, имея своим предназначением 
определение конкретного уровня публичной власти, 
ответственного за аккумулирование соответствующих 
налоговых ресурсов, и финансовое обеспечение вы-
полнения им публичных функций, само по себе не мо-
жет служить основанием для ограничения дискреции 
федерального законодателя по распределению — с со-
блюдением конституционных требований — доходов, 
поступающих от данных налогов, между бюджетами 
субъектов РФ и муниципальных образований, а также 
рассматриваться как несоразмерное ограничение кон-
ституционных прав субъектов РФ.

Рассматривая отдельные виды источников дохо-
дов местного бюджета, Конституционный Суд РФ ис-
следовал вопрос о различиях между налогами и сред-
ствами самообложения граждан. Суд констатировал, 
что вопросы введения и использования соответствую-
щих разовых платежей решаются на местном референ-
думе (сходе граждан), а их размер устанавливается в 
абсолютной величине равным для всех жителей муни-
ципального образования, за исключением отдельных 
категорий граждан, численность которых не может 
превышать 30% от общего числа жителей муниципаль-
ного образования и для которых размер платежей мо-
жет быть уменьшен. Такое регулирование, как и пред-
назначение средств самообложения граждан  — для 
решения конкретных вопросов местного значения  — 
призваны разграничить данный вид доходов местных 
бюджетов с местными налогами (определение Консти-
туционного Суда РФ от 17 июля 2014 г. № 1649-О).

Одним из наиболее знаковых судебных решений в 
указанной сфере является постановление Конститу-
ционного Суда РФ от 11 ноября 2003 г. № 16-П. Финан-
совая самостоятельность местного самоуправления 
предполагает наличие необходимых бюджетных прав 
у органов местного самоуправления. Соответствен-
но, степень финансовой самостоятельности определя-
ется бюджетной компетенцией органов местного са-
моуправления, которая закрепляется Конституцией 
Российской Федерации и действующим законодатель-
ством. Позже Конституционный Суд в своем поста-
новлении от 17 июня 2004 г. № 12-П указал, что бюд-
жет каждого территориального уровня как инструмент 
реализации финансовой политики государства служит 

для распределения и перераспределения финансовых 
ресурсов на определенной территории, посредством 
чего происходит финансовое обеспечение публичных 
функций, а сами бюджетные отношения выступают 
в таком случае существенным элементом социально-
экономического развития государства и муниципаль-
ных образований. В постановлении еще раз подчерки-
вается, что бюджет субъекта РФ или местный бюджет 
не существуют изолированно — они являются состав-
ной частью финансовой системы Российской Федера-
ции. Недостаточность собственных доходных источ-
ников на уровне субъектов РФ или муниципальных 
образований влечет необходимость осуществлять 
бюджетное регулирование в целях сбалансированно-
сти соответствующих бюджетов.

В определении Конституционного Суда РФ от 
1 марта 2012 г. №  389-О-О очень четко сформули-
рована позиция, что из статей 1, 7, 72 и 133 Консти-
туции РФ, части 2 статьи 18 Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» следует, что 
финансирование деятельности органов местного 
самоуправления, иных уполномоченных субъектов, ре-
ализующих те или иные публичные обязанности, осу-
ществляется за счет средств местных бюджетов, одна-
ко в случае недостаточности собственных средств для 
покрытия соответствующих расходов муниципальные 
образования вправе рассчитывать на оказание им фи-
нансовой помощи целевого характера со стороны Рос-
сийской Федерации и субъектов РФ, а также привле-
кать средства из иных источников, не запрещенных 
законодательством Российской Федерации.

Следует отметить, что Конституционный Суд мно-
гократно и достаточно последовательно формулиро-
вал позицию о том, что в случае недостаточности у 
муниципальных образований собственных средств го-
сударство обязано принять соответствующие меры 
поддержки. Как указал Конституционный Суд РФ в по-
становлении от 17 июня 2004 г. № 12-П, бюджет субъ-
екта РФ или местный бюджет не существуют изолиро-
ванно — они являются составной частью финансовой 
системы Российской Федерации; недостаточность 
собственных доходных источников на уровне муни-
ципальных образований влечет обязанность органов 
государственной власти Российской Федерации и ор-
ганов государственной власти субъектов РФ осущест-
влять в целях сбалансированности местных бюджетов 
надлежащее бюджетное регулирование5. Эта правовая 
позиция Конституционного Суда РФ распространяет-
ся и на случаи, связанные с объективной невозможно-
стью органов местного самоуправления за счет соб-
ственных финансовых средств обеспечить в полной 
мере соблюдение установленных субъектом РФ требо-
ваний к минимальному размеру пенсии муниципаль-
ного служащего за выслугу лет. Следовательно, при 
недостаточности у муниципальных образований соб-
ственных источников финансирования финансовая 
обеспеченность таких расходных полномочий долж-
на быть гарантирована на основе институтов межбюд-
жетных отношений  — за счет средств бюджетов вы-
шестоящего уровня бюджетной системы Российской 

4 Определение Конституционного Суда РФ от 5 февраля 1998 г. № 22-О.
5 Постановления Конституционного Суда РФ от 15 мая 2006 г. № 5-П, от 1 декабря 2015 г. № 30-П.
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Федерации. Конкретные формы финансового покры-
тия таких расходов в рамках межбюджетных отно-
шений и установление соответствующего механизма 
определяются в законодательном порядке (определе-
ние от 10 октября 2013 г. № 1591-О).

Полномочия по решению вопросов местно-
го значения. Согласно правовой позиции Конститу-
ционного Суда РФ, выраженной в постановлениях от 
30 ноября 2000 г. № 15-П и от 24 декабря 2012 г. № 32-
П, вопросы местного значения в силу прямого пред-
писания статьи 130 (часть 1) Конституции РФ могут и 
должны решать именно органы местного самоуправле-
ния, а не органы государственной власти, что, однако, 
не исключает их взаимодействия, основанного на при-
знании самостоятельности местного самоуправления, 
при решении общих задач, непосредственно связанных 
с вопросами местного значения, в интересах населения 
муниципального образования, а также участия органов 
местного самоуправления в установленных законом 
пределах в реализации публичных функций и задач го-
сударства на соответствующей территории6.

Надлежащее исполнение органами местного са-
моуправления обусловленных его конституционной 
природой обязанностей по решению вопросов обе-
спечения жизнедеятельности населения конкретно-
го муниципального образования является, как указал 
Конституционный Суд РФ, императивом демократи-
ческого правового государства в сфере организации 
муниципальной публичной власти (постановления 
от 2 апреля 2002 г. № 7-П, от 30 марта 2012 г. № 9-П и от 
27 июня 2013 г. № 15-П).

Компетенция местного самоуправления, как следу-
ет из Конституции РФ, — с учетом того, что оно долж-
но носить законный характер (статья 15, часть 2) и осу-
ществляться в соответствии с общими принципами 
его организации, установление которых относится к 
совместному ведению Российской Федерации и субъ-
ектов РФ (статья 72, пункт «н» части 1), — подлежит 
установлению на основании Конституции РФ в законе 
(постановления Конституционного Суда РФ от 16 ок-
тября 1997 г. № 14-П, от 30 ноября 2000 г. № 15-П и от 
29 марта 2011 г. № 2-П).

Законодатель связан вытекающим из конституци-
онного принципа равенства всех перед законом тре-
бованием формальной определенности, что предпо-
лагает ясное, четкое и непротиворечивое определение 
компетенции муниципальных образований, после-
довательное разграничение вопросов местного зна-
чения, решение которых возложено на органы мест-
ного самоуправления, и вопросов государственного 
значения, решение которых возложено на федераль-
ные органы государственной власти и органы госу-
дарственной власти субъектов РФ, а также взаимо-
согласованную регламентацию полномочий органов 
местного самоуправления нормативными правовыми 
актами различной отраслевой принадлежности. Иное, 
как указал Конституционный Суд РФ в постановлении от 
29 марта 2011 г. №  2-П, приводило бы к нарушению 
принципов разграничения полномочий между терри-
ториальными уровнями публичной власти и финансо-

во-экономического обеспечения местного самоуправ-
ления соразмерно его полномочиям и создавало бы 
угрозу ненадлежащего выполнения органами местного 
самоуправления их конституционных обязанностей, 
в том числе по обеспечению прав и свобод человека и 
гражданина (статьи 2 и 18 Конституции РФ)7.

Конституционный Суд РФ уже обращал внимание 
на то, что содержание термина «организация», исполь-
зуемого в Федеральном законе «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» при определении вопросов местного 
значения, должно раскрываться с учетом специально-
го отраслевого законодательного регулирования и что 
в любом случае этот термин не может автоматически 
трактоваться как предполагающий всю полноту от-
ветственности муниципальных образований в соот-
ветствующей сфере деятельности (постановление от 
29 марта 2011 г. № 2-П). В противном случае допуска-
лась бы как возможность произвольного возложения 
на муниципальные образования публично-правовых 
обязательств, так и возможность выхода самих муни-
ципальных образований за пределы своей компетен-
ции и тем самым  — вмешательства в вопросы, отно-
сящиеся к предметам ведения и полномочиям иных 
публично-правовых образований.

В постановлении Конституционного Суда РФ от 
13 октября 2015 г. № 26-П подчеркивается, что пункт 
24 части 1 статьи 16 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» не предполагает возложения 
на органы местного самоуправления городских окру-
гов обязанности по ликвидации за счет средств мест-
ного бюджета несанкционированного складирования 
бытовых и промышленных отходов, размещенных не-
установленными лицами на лесных участках в соста-
ве земель лесного фонда, расположенных на терри-
тории этих городских округов, без наделения органов 
местного самоуправления соответствующими государ-
ственными полномочиями.

Обладание органами местного самоуправления 
полномочиями по установлению тарифов не означает 
возможности реализации данных полномочий произ-
вольным образом, поскольку это создавало бы угрозу 
ненадлежащего выполнения органами местного са-
моуправления их конституционных обязанностей, в 
том числе по обеспечению прав и свобод человека и 
гражданина (статьи 2 и 18 Конституции РФ). Регули-
рование тарифов на услуги, предоставляемые муници-
пальными предприятиями, созданными самими же ор-
ганами местного самоуправления, предопределяется 
социально значимыми целями их деятельности и, со-
ответственно, должно осуществляться с учетом необ-
ходимости достижения баланса между интересами по-
требителей данных услуг и обеспечением нормального 
(бесперебойного) функционирования и развития ука-
занных муниципальных хозяйствующих субъектов, с 
учетом экономической обоснованности их доходности 
и расходов на оказание ими услуг. Из этого следует, что 
закрепление за органами местного самоуправления 
полномочий по установлению тарифов при решении 
вопросов местного значения — связанных с удовлетво-

6 Постановление Конституционного Суда РФ от 13 октября 2015 г. № 26-П.
7 Постановление Конституционного Суда РФ от 13 октября 2015 г. № 26-П.
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рением основных жизненных потребностей населения 
муниципальных образований — отвечает конституци-
онной природе местного самоуправления как наиболее 
приближенного к населению территориального уров-
ня публичной власти (определение Конституционного 
Суда РФ от 18 октября 2012 г. № 1994-О).

В 2010 году Конституционный Суд РФ сформулиро-
вал довольно странную позицию, признав наличие еще 
каких-то полномочий, кроме полномочий органов го-
сударственной власти и органов местного самоуправ-
ления. Так, по мнению Суда, публичная обязанность по 
обеспечению доступности зданий и сооружений для 
инвалидов и других групп населения с ограниченны-
ми возможностями передвижения возлагается, в част-
ности, на собственников зданий и сооружений. При-
менительно к зданиям и сооружениям, находящимся 
в муниципальной собственности, данная обязанность 
возлагается, если нормативно не установлено иное, 
на муниципальные образования в лице органов мест-
ного самоуправления; по своей природе она не явля-
ется ни государственным полномочием, ни полномо-
чием органов местного самоуправления (определение 
Конституционного Суда РФ от 13 мая 2010 г. № 689-О-
О)8. Правда, при этом суд добавил, что в случае недо-
статочности собственных средств для покрытия соот-
ветствующих расходов муниципальные образования 
вправе рассчитывать на оказание им Российской Фе-
дерацией, субъектами РФ финансовой помощи целе-
вого характера, а также привлекать средства из иных 
источников, не запрещенных законодательством Рос-
сийской Федерации.

При рассмотрении вопроса об организационной 
обособленности органов местного самоуправления 
Конституционный Суд высказался и в отношении не-
возможности решения вопросов местного значения 
органами государственной власти. Закрепляя самосто-
ятельность местного самоуправления в качестве ос-
новного принципа его взаимоотношений с органами 
государственной власти, Конституция РФ исходит из 
того, что эта самостоятельность не является абсолют-
ной, она не предполагает отрицания организационного 
и иных форм взаимодействия органов местного само-
управления и органов государственной власти, но, од-
нако, исключает решающее участие органов государ-
ственной власти в собственно формировании органов 
местного самоуправления, равно как и подмену орга-
нов местного самоуправления органами государствен-
ной власти при решении вопросов местного значения 
(постановления Конституционного Суда РФ от 18 мая 
2011 г. № 9-П, от 24 декабря 2012 г. № 32-П, от 1 дека-
бря 2015 г. № 30-П).

В постановлениях от 24 января 1997 г. № 1-П и от 
15 января 1998 г. № 3-П Конституционным Судом РФ 
была сформулирована правовая позиция, согласно ко-
торой предназначение городских и сельских муници-
пальных образований, по смыслу статьи 131 (часть 1) 
Конституции РФ во взаимосвязи с ее статьями 12 и 
130 (часть 1), — решение вопросов местного значения 
(которые могут быть решены данным муниципальным 
образованием самостоятельно, под свою ответствен-

ность), а не вопросов, которые по своему существу со-
ставляют прерогативу государственной власти9.

Осуществление органами местного самоуправ-
ления отдельных государственных полномочий. 
В практике Конституционного Суда РФ этот вопрос 
неоднократно поднимался, причем Конституционный 
Суд РФ каждый раз обращал внимание на необходи-
мость финансирования из соответствующего бюджета.

Это касается, например, предоставления судьям, 
другим сотрудникам правоохранительных органов жи-
лого помещения, установки телефонов, обеспечения их 
детей местами в детских дошкольных учреждениях и 
т.п. Такие расходы местного бюджета подлежат компен-
сации из федерального бюджета. В случае невозмеще-
ния понесенных расходов органы местного самоуправ-
ления могут обратиться в суд общей юрисдикции или 
арбитражный суд за защитой своих прав (определения 
Конституционного Суда РФ от 9 апреля 2003 г. № 132-О, 
от 8 июля 2004 г. № 303-О, от 15 февраля 2005 г. № 58-О).

Конституционный Суд РФ неоднократно исследо-
вал вопрос о том, к какому уровню власти относятся те 
или иные вменяемые органам местного самоуправле-
ния полномочия, в какой форме органы частного само-
управления наделяются отдельными государственны-
ми полномочиями:

— обеспечение детей-сирот и детей, оставших-
ся без попечения родителей, вне очереди жилыми 
помещениями не ниже установленных социальных 
норм может быть возложено на органы местного са-
моуправления только в случае наделения их соответ-
ствующими полномочиями в порядке, установленном 
Федеральным законом № 131-ФЗ (постановление Кон-
ституционного Суда РФ от 30 ноября 2000 г. № 15-П, 
определение от 5 февраля 2009 г. № 250-О-П);

— полномочие по внеочередному предоставлению 
отдельных жилых помещений лицам, подпадающими 
под действие Федерального закона «О предупрежде-
нии распространения туберкулеза в Российской Феде-
рации», является полномочием органов государствен-
ной власти РФ в качестве расходного обязательства 
Российской Федерации; это не исключает передачу фе-
деральным законом данных полномочий органам го-
сударственной власти субъектов РФ и органам мест-
ного самоуправления с выделением им необходимых 
для этого материальных и финансовых средств; орга-
ны местного самоуправления не лишены возможности 
участвовать в осуществлении данного полномочия за 
счет собственных средств (постановление Конститу-
ционного Суда РФ от 24 декабря 2013 г. № 30-П, опре-
деление от 15 января 2015 г. № 2-О-Р);

— обязанность возмещать потери теплоснабжаю-
щих организаций в виде межтарифной разницы, об-
разовавшейся вследствие установления органом ис-
полнительной власти субъекта РФ тарифа на тепловую 
энергию для населения на уровне ниже экономиче-
ски обоснованного, может быть возложена на органы 
местного самоуправления городских округов только 
в случае наделения их соответствующими полномо-
чиями в порядке, установленном Федеральным зако-
ном №  131-ФЗ, с предоставлением необходимых для 

8 Позже эта позиция была воспроизведена в определении Конституционного Суда РФ от 24 октября 2013 г. № 1632-О.
9 Постановление Конституционного Суда РФ от 1 декабря 2015 г. № 30-П.
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их реализации, включая компенсацию межтарифной 
разницы, финансовых и материальных средств (по-
становление Конституционного Суда РФ от 29 марта 
2011 г. № 2-П).

Постановлением от 14 мая 2013 г. №  9-П Консти-
туционный Суд установил, что в системе действующе-
го правового регулирования за неработающими пенси-
онерами, проживающими в районах Крайнего Севера 
и приравненных к ним местностях, в настоящее вре-
мя сохраняется право на получение социальной под-
держки в виде компенсации расходов, связанных с пе-
реездом на новое место жительства, в размере 100% 
понесенных транспортных затрат. Конституционный 
Суд признал оспариваемую норму не соответствующей 
Конституции РФ в той мере, в какой содержащиеся в 
ней положения, четко не определяя источник финан-
сирования компенсации неработающим гражданам, 
получающим трудовую пенсию или пенсию по государ-
ственному пенсионному обеспечению, расходов, свя-
занных с выездом из районов Крайнего Севера и при-
равненных к ним местностей, допускают возможность 
лишения данной категории граждан права на эту ком-
пенсацию. Конституционный Суд указал, что до вне-
сения в действующее правовое регулирование надле-
жащих изменений компенсация расходов, связанных с 

выездом указанных граждан из районов Крайнего Се-
вера и приравненных к ним местностей, относится к 
расходным обязательствам РФ.

В Докладе Совета Федерации за 2012 год «О состоя-
нии законодательства в Российской Федерации. Мони-
торинг исполнения решений Конституционного Суда 
Российской Федерации» констатируется, что решения 
Конституционного Суда играют главную роль в приме-
нении и толковании норм Конституции РФ, являются 
важнейшим элементом системы защиты прав и свобод 
граждан. Общегосударственный механизм их реализа-
ции является действенным только тогда, когда по ре-
зультатам решений Конституционного Суда органи-
зуется эффективная законотворческая работа. Однако 
это происходит не всегда. Так, на федеральном уровне 
до сих пор не исполнено 58 (около 50%) решений Кон-
ституционного Суда. Точная статистика исполнения 
решений Конституционного Суда по субъектам Рос-
сийской Федерации отсутствует, в то же время, по ин-
формации самого Конституционного Суда, изменения 
регионального законодательства предусматривают 
34 его решения. Эти цифры касаются необходимых 
изменений действующего законодательства в разных 
сферах общественной жизни, а не только местного са-
моуправления.
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Поводом для написания данной статьи стало же-
лание попытаться найти новые механизмы решения 
одного из самых болезненных вопросов местного са-
моуправления  — хронической нехватки финансовых 
ресурсов. Попытаться отойти от безальтернативности 
фискальной функции как «относительно честного спо-
соба отъема денег» у населения и попробовать зараба-
тывать дополнительные ресурсы с помощью современ-
ных финансовых инструментов.

Двойственная природа местного самоуправления: 
с одной стороны, это вид публичной власти, с дру-
гой — так называемая «хозяйствующая корпорация», 
и субъекты хозяйствования — органы муниципального 
управления — обязаны работать эффективно и резуль-
тативно, т.е. должны использовать современные эконо-
мические и правовые механизмы.

В этой связи особую роль приобретает прогнозиро-
вание как исследование конкретных перспектив разви-
тия той или иной системы, по сути — предсказание бу-
дущего этой системы. 

Соответственно, прогноз в муниципальной эко-
номике — это определение будущего состояния эко-
номических факторов муниципального (местного) 
уровня, влияющих на финансово-экономическое по-
ложение муниципального образования, для целей 
достижения максимально возможного уровня удов-
летворения потребностей населения в условиях огра-
ниченности ресурсов, находящихся в распоряжении 
муниципалитета.

Цель прогноза  — это максимально точное пред-
сказание будущих экономических событий, определя-

ющих относительно стабильную и достаточную фи-
нансовую обеспеченность муниципального бюджета. 
Для этого при помощи специальных исследований и 
методик решается ряд задач:

• определение факторов, критических для финан-
совой устойчивости муниципалитета;

• выявление рисков и проблем, которые ожидают-
ся в будущем;

• разработка мероприятий по предупреждению 
проблем либо по устранению последствий этих про-
блем;

• наиболее эффективное распределение доступных 
муниципалитету ресурсов с учетом выявленных факто-
ров, рисков, проблем и разработанных мероприятий.

Основным инструментом, используемым в прогно-
зировании состояний сложно-структурированных си-
стем с множеством переменных факторов, влияющих 
на систему, является моделирование.

С философской точки зрения модель (от лат. 
modulus  — мера, аналог, образец)  — упрощенно-аб-
страгированное представление или образ сложного яв-
ления, процесса или объекта либо системы объектов, 
используемый в научных и практических целях. 

Модель обладает рядом сущностных характери-
стик.

1. Упрощенность по сравнению с моделируемым 
объектом или явлением. Модель не в состоянии охва-
тить все стороны и свойства моделируемого «ориги-
нала», а поэтому всегда представляет собой некоторое 
«упрощение» по сравнению с реальным явлением, про-
цессом, объектом. Как правило, моделированию под-
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вергаются ключевые или важные свойства явления, 
элементы системы.

2. Абстрагированность  — модель находится вне 
моделируемого явления. Этого своего рода «взгляд со 
стороны» на объект моделирования.

3. Объективированность  — модель имеет кон-
кретное физическое воплощение. Это может быть схе-
ма, чертеж, компьютерная программа и т.п.

4. Управляемость  — пользователь модели может 
изменять отдельные ее параметры и элементы с целью 
определения поведения модели и моделируемой систе-
мы при определенных условиях.

Таким образом, финансовая модель  — это упро-
щенно-абстрактное представление экономического 
явления или объекта в его текущем и/или будущем со-
стоянии, созданное для целей определения оптималь-
ных параметров явления или объекта с учетом внеш-
них и внутренних факторов и их динамики. 

По нашему мнению, одной из важнейших особенно-
стей муниципального финансового моделирования явля-
ется публично-правовой характер деятельности органов 
местного самоуправления, который предполагает соеди-
нение в финансовой модели публичного интереса муни-
ципального образования, муниципальную финансово-
экономическую выгоду (материальное благо) и правовое 
обеспечение реализации разработанной модели.

Исходя из этого подхода, муниципальную фи-
нансовую модель можно определить как упрощен-
но-абстрактное представление муниципального 
финансово-экономического объекта (программы, 
процесса, структуры и т.п.) в его текущем и/или 
будущем состоянии, созданное для целей определе-
ния его оптимальных финансово-экономических 
параметров, с учетом внешних и внутренних эко-
номико-правовых факторов и их динамики, пу-
бличного интереса муниципального образования, 
получения муниципальной финансово-экономиче-
ской выгоды и правового обеспечения его реализа-
ции (функционирования). 

К особенностям муниципальной финансовой моде-
ли необходимо отнести: бюджетный источник доходов 
и сложность их прогнозирования, привязку к годично-
му бюджетному циклу, сложность и многообразие мо-
делируемой деятельности, ориентированность на опти-
мальное распределение имеющихся денежных ресурсов.

Соответственно, цель муниципального финансово-
го моделирования  — наиболее точное представление 
текущего и/или будущего состояния финансово-эко-
номического объекта для целей принятия управленче-
ских решений муниципальными органами.

При помощи данной модели могут решаться следу-
ющие задачи:

1) имитация денежных, ресурсных и иных потоков 
в процессе деятельности муниципальных органов и хо-
зяйствующих субъектов;

2) определение источников муниципальных фи-
нансовых ресурсов и направлений их расходования;

3) определение факторов, имеющих ключевое вли-
яние на состояние муниципальных финансово-эконо-
мических объектов;

4) выявление критических точек, проблемных зон 
и зон риска в финансово-экономической деятельности 
муниципалитета;

5) оценка эффективности предлагаемых мероприя-
тий и решений по устранению рисков и проблем;

6) оценка различных сценариев состояния муници-
пального финансово-экономического объекта.

В связи с большим разнообразием явлений эко-
номической действительности и широким спектром 
задач, стоящих перед муниципальными органами, в 
классификации финансовых моделей можно выделить 
разные типы.

По назначению муниципальные финансовые моде-
ли можно разделить на инвестиционные и управлен-
ческие.

Инвестиционные муниципальные финансовые мо-
дели предназначены для оценки выгодности муници-
пальных вложений в тот или иной потенциальный объ-
ект инвестиций. К этой категории относят модели для 
оценки инвестиций в проекты и капитальное строи-
тельство (реконструкцию).

Управленческие модели  — это муниципальные 
финансовые модели, применяемые для принятия 
управленческих решений относительно самого му-
ниципалитета. Можно выделить следующие виды 
управленческих моделей:

— оптимизационные (модели для поиска опти-
мальных параметров финансово-экономических про-
цессов);

— сценарные (модели для оценки влияния на устой-
чивость муниципальной экономики от различных 
внешних и внутренних факторов);

— агрегирующие (модели для упрощения представ-
ления сложных процессов, расчета определенных па-
раметров процесса, необходимых для принятия управ-
ленческих решений).

Важнейшим механизмом моделирования является 
прогнозирование, перспективы которого часто разли-
чают как: оперативно-краткосрочные (до одного года), 
тактически-среднесрочные (двух-трех лет) и стратеги-
чески-долгосрочные (пять и более лет). Как представ-
ляется, нельзя даже в кризисных условиях занимать-
ся только оперативно-краткосрочными задачами, т.к. 
это часто не позволяет решать по-настоящему серьез-
ные проблемы населения и формировать перспективу 
развития. Наиболее «опасным» с точки зрения эффек-
тивности экономики и управления является увлече-
ние т.н. «ручным» управлением, когда решаются только 
сиюминутные проблемы путем «аварийно-спасатель-
ной» мобилизации сил и средств без четкого обосно-
вания и прогноза затрат и социально-экономических 
последствий.

По степени охвата моделируемого финансово-эко-
номического объекта модели могут быть разделены 
на общие, специальные и фокусированные. Первая ка-
тегория предполагает, что объект моделируется пол-
ностью с отражением всех более или менее значимых 
проявлений. Ярким примером такой модели может 
служить комплексная финансово-экономическая мо-
дель муниципального хозяйства, где подробно учтены 
экономические процессы, расходы и доходы, динами-
ка развития предпринимательства, макро-, микроэко-
номические параметры, изменение законодательства 
и т.д. Категория специальных моделей включает мо-
дели, отражающие отдельные части, сегменты, блоки 
объекта. К этой категории можно отнести модель му-
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ниципальных денежных потоков. Последняя катего-
рия — это модели, охватывающие один или несколько 
параметров объекта, как например, модель муници-
пальных заимствований, где отражено движение по 
кредитам.

По степени универсальности модели можно груп-
пировать следующим образом: универсальные; типо-
вые; уникальные.

Универсальные модели применимы к любому яв-
лению (объекту) муниципальной экономики или хо-
зяйствующему субъекту. Типовые модели могут ис-
пользоваться относительно ряда схожих явлений или 
объектов, тогда как уникальные модели не могут быть 
перенесены на какой-либо другой объект или явле-
ние, отличный от того, под который эти модели созда-
вались.

Рассмотрим подробнее особенности муниципаль-
ной финансовой модели: понятие публичного интереса 
муниципального образования, сущности муниципаль-
ной финансово-экономической выгоды и содержание 
правового обеспечения ее реализации.

Различные ученые-правоведы предлагают отлича-
ющиеся формулировки понятия публичного интереса. 
Так, В.М. Сырых рассматривает его «как явление пси-
хической, мыслительной деятельности общества, го-
сударства и личности. Интерес предстает прежде все-
го как результат осознания материальных и духовных 
благ, как жизненно необходимых, во имя достижения 
которых действующий субъект (общество, государство 
или личность) должен осуществить определенную со-
циально значимую деятельность»1.

По мнению известного ученого-правоведа Ю.А. Ти-
хомирова, «публичный интерес есть признанный госу-
дарством и обеспеченный правом интерес социальной 
общности, удовлетворение которого служит гарантией 
ее существования и развития». Он считает, что местное 
самоуправление представляет собой еще один (наряду с 
государством) уровень общественных интересов2.

А.В. Кряж ков определяет публичный интерес как 
«юридически признанные интересы общества, находя-
щиеся под защитой государства»3.

Как предс тавляется, на муниципальном уровне не-
обходимо говорить об общественном интересе жи-
телей данного муниципального образования, кото-
рый состоит из интересов отдельных групп граждан, 
т.к. вопросы местного значения, входящие в компетен-
цию органов местного самоуправления, носят весьма 
конкретный характер. 

Более того, муниципальная власть — это публичная 
власть особого рода, которая от государственной вла-
сти, по мнению целого ряда ученых, отличается следу-
ющими признаками:

1) органы местного самоуправления действуют не 
от имени государ ства, а от имени жителей (местного 
сообщества);

2) территориальная ограниченность правового по-
ля финансово-экономической деятельности в границах 
от дельного муници пального образования;

3) более широкий спектр форм непосредственного 
участия населе ния в управлении территорией муници-
пального образования;

4) законодательное ограничение прав муниципаль-
ной власти со сто роны госу дарства;

5) подконтрольность государственным органам ре-
ализации передаваемых местному самоуправлению го-
сударственных полномочий;

6) преобладание в сфере полномочий местного са-
моуправления хозяй ственной составляющей, а не 
властной. 

По нашему мнению, в современной социально-эко-
номической ситуации важнейшим фактором форми-
рования общественного интереса являются проблемы 
в обеспечении нормальной жизнедеятельности насе-
ления. Поэтому для формирования реального пред-
ставления о задачах моделирования, в условиях весьма 
ограниченных финансовых ресурсов, нужно руковод-
ствоваться принципом ориентации на проблемы. Важ-
но также ясное понимание и определение приоритетов 
в затратах на решение насущных проблем, т.к. решить 
все невозможно, а актуальность и политическая вос-
требованность некоторых малозначительных вопро-
сов может быть искусственно «раздута». В данном 
случае муниципальная финансовая модель на основе 
прогноза поможет избежать популистских решений. 
Более того, для обоснования приоритетов представи-
тельному органу и муниципалитету ежегодно было бы 
целесообразно проводить глубокое осмысление обще-
ственных проблем и возможностей их решения.

Другой серьезной проблемой является, как спра-
ведливо отмечает С.Э. Мартынова, то, что «финансо-
вая зависимость муниципалитетов от региональной 
власти обусловливает во многом и административ-
ную зависимость, при которой органы местного са-
моуправления посвящают свою деятельность не 
столько организации предоставления и оказания му-
ниципальных услуг, сколько выполнению поручений 
и заданий органов государственного управления ре-
гиона»4.

Рассмотрим теперь понятие муниципальной фи-
нансово-экономической выгоды (материального бла-
га).

Как считает С. Вобленко: «Благо, или услуга, явля-
ется общественным, если, будучи потребленным од-
ним лицом, оно остается доступным для потребления 
другими. Это товары и услуги, которые производятся 
в общественном секторе и служат для удовлетворения 
публичных интересов. В составе общественных благ 
выделяют насущные блага. Насущные блага — вид об-
щественных благ, которые должны потреблять или по-
лучать все члены общества независимо от их доходов 
и социального положения. Еще их называют «блага, 
обеспечивающие достойное существование» или «до-
стойные блага». Здравоохранение, образование, куль-
тура, кров и еда — наиболее типичные виды насущных 
благ». Автор выделяет следующие свойства обще-
ственных благ: 

1 Сырых В.М. Материалистическая философия публичного права : монография. М. : Юрлитинформ, 2016. С. 27.
2 Тихомиров Ю.А. Публичное право. М. : Издательство БЕК, 1995. С. 55.
3 Кряжков А.В. Публичный интерес: предмет, понятие, виды, защита // Государство и право. 1999. № 10. С. 93.
4 Мартынова С.Э. «Сервисная» модель муниципального управления в социологической интерпретации : монография. СПб. : Со-

циально-гуманитарное знание, 2015. С. 173.
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1) физическая доступность, то есть возможность 
потребителя воспользоваться благом в течение ра-
бочего дня. Например, доехать до районного центра, 
пройти прием у врача или заверить у нотариуса копию 
документа и вернуться;

2) социальная полезность, или общественная поль-
за (положительный эффект), которую извлекают все 
жители, даже если они непосредственно не пользуют-
ся данным благом. В практике России социальная по-
лезность общественных благ отражена в категории 
«минимальные социальные стандарты» и «минималь-
ные социальные нормы и нормативы потребления»; 

3) внешние эффекты от потребления общественных 
благ. Они имеют место, когда производство или потреб-
ление товара (услуги) оказывает непосредственное 
воздействие на издержки производителя или благосо-
стояние потребителя, не вовлеченного в процесс куп-
ли-продажи или потребления данного товара (услуги)5.

Н.А. Кошелев определяет общественные блага как 
совокупность товаров и услуг, которые предостав-
ляются населению на безвозмездной основе, за счет 
финансовых средств государства (в нашем случае  — 
местного бюджета). На наш взгляд, он более точно и 
развернуто определяет основные свойства обществен-
ных благ:

1) отсутствие конкуренции в потреблении обще-
ственных благ, обусловленное тем, что использование 
блага одним человеком нисколько не уменьшает его 
ценности и значения;

2) неделимость блага, обусловленная тем, что ин-
дивид не может самостоятельно определять харак-
теристики блага, объем его производства. Например, 
освещение на улице не может включаться и выклю-
чаться в определенное время по просьбе определен-
ного человека. Он может только использовать или же 
не использовать это благо;

3) нерыночный характер стоимости блага, связан-
ный с тем, что на него не действуют законы свободно-
го рынка и конкуренции. Производство обществен-
ных благ не может быть регулируемо законами рынка, 
а поэтому на себя эту функцию берет государство, ис-
кусственно определяя характер производства и рас-
пределения общественных благ;

4) тотальным и не исключаемым характером блага, 
связанным с тем, что его потребление не может быть 
ограничено определенной группой населения, или 
тем, что это не является целесообразным. Например, 
уличным освещением, газонами пользуется все насе-
ление — нельзя локализовать определенными рамка-
ми этот процесс6.

В определении общественного блага важна ориен-
тация на эффективность, которая в данном случае ох-
ватывает не только соотношение между затратами и 
результатами, т.е. понятие экономической эффектив-
ности, но и вопрос о результативности (действенно-
сти) деятельности муниципальной администрации, 
которая определяется соотношением между резуль-
татами реализации моделей (программ) и эффектом 
решения конкретных проблем, что, на наш взгляд, 
представляет собой эффективность в современном по-
нимании.

Например, анализ затрат на функционирование му-
ниципалитета и прежде всего неэффективных (напри-
мер, стоимость часа использования служебной маши-
ны, результативность командировок, использование 
служебных помещений, телефонные переговоры, ре-
альное рабочее время сотрудников, их функциональ-
ная эффективность и т.п.) позволит оценить экономи-
ческий эффект деятельности муниципальных органов. 
Однако внедрение эффективного управления требует 
изменения психологии в среде сотрудников админи-
страции и депутатов и также внедрения ответственно-
сти за результаты, а не за процесс работы.

Конечно же, большое значение в реализации мо-
делей и программ имеют профессиональные качества 
работников, их моральная и материальная мотивация 
на результат, способность к деловому сотрудничеству, 
обеспечение их функционирования должным набо-
ром современных аппаратных и программных средств. 
Определенные законодательством периодические пе-
реподготовки муниципальных служащих должны но-
сить неформальный характер, а могут быть прямо на-
правлены на повышение эффективности решения 
функциональных задач в конкретной сфере деятель-
ности.

Перечисленные выше условия и характеристики во 
многом зависят от правового обеспечения финансо-
во-экономической деятельности муниципальных ор-
ганов и хозяйствующих субъектов в реализации разра-
ботанной модели.

Федеральное и региональное законодательство и 
иные нормативно-правовые акты должны создавать 
необходимый правовой режим обеспечения реализа-
ции муниципальных финансовых моделей исходя из 
экономических интересов населения и муниципаль-
ных образований. Одними из самых важных регули-
рующих этот режим правовых актов, обеспечивающих 
бюджетные права и возможности муниципальных об-
разований, являются Бюджетный и Налоговый кодек-
сы РФ, которые, к сожалению, все более сокращают 
финансово-бюджетные полномочия органов местно-
го самоуправления, не сообразуясь с реальными по-
требностями муниципальной экономики и разных сло-
ев населения. 

Весьма слаб еще механизм ответственности го-
сударственных органов за обеспечение стабильного 
и достаточного финансово-материального обеспече-
ния переданных государственных полномочий, когда в 
противовес статье 132 (ч. 2) Конституции РФ выделя-
ются финансовые ресурсы только на зарплату сотруд-
ников, выполняющих эту работу.

Главным условием реализации муниципальных фи-
нансовых моделей является нормативно-правовая 
ориентация на общественные интересы населения му-
ниципального образования, которая должна представ-
лять собой систему правовых средств и способов их 
понимания и обеспечения.

В практической деятельности органов местного са-
моуправления уже используются отдельные виды му-
ниципальных финансовых моделей. В частности, такой 
опыт есть в г. Уфе, где была разработана и внедрена фи-
нансовая модель муниципального образования и фи-

5 Вобленко С. Границы муниципалитета и публичные услуги // Экономика и жизнь. 2008. № 11.
6 Кошелев Н.А. Национальная экономика. М. : Эксмо, 2009.
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нансовых потоков между региональным и местным 
бюджетом. Целью данной модели являлось устранение 
дисбаланса между бюджетными полномочиями и рас-
ходными обязательствами на федеральном, региональ-
ном и местном уровнях7.

Внедренная в бюджетный процесс города финан-
совая модель позволила решить следующие основные 
задачи:

— прогнозировать доходы бюджетов различных 
уровней на основе оценки налогового потенциала тер-
ритории;

— осуществлять планирование расходов бюджета 
региона с учетом минимальных государственных со-
циальных стандартов, социальных и финансовых норм;

— обеспечивать сбалансированность между бюд-
жетными обязательствами и источниками формиро-
вания доходов бюджета региона и муниципалитетов;

— проводить компьютерное моделирование и фор-
мировать различные сценарии согласования интересов 
региона и муниципалитетов в распределении финан-
совых ресурсов, осуществлять на основе модели мони-
торинг и оперативное управление основными параме-
трами социально-экономического развития региона;

— создать основу для формирования единых и 
прозрачных механизмов контроля над финансовы-
ми потоками и целевым использованием бюджетных 
средств.

Конечный результат расчетов финансовой моде-
ли — приведение к балансу бюджета муниципального 
образования, рассчитанного с учетом налогового по-
тенциала территории, государственных социальных 
стандартов, социальных и финансовых норм, индика-
торов экономической безопасности, а также социаль-
но-экономических прогнозов развития города. Модель 
позволяет повысить обоснованность и прозрачность 
распределения финансовых потоков по уровням бюд-
жетной системы, а также предложить многовариант-
ные сценарии согласования интересов города и реги-
она8.

Однако широкого распространения этот опыт не по-
лучил. Ключевые факторы, препятствующие использо-
ванию финансовых моделей при планировании расхо-
дов муниципальных образований, на наш взгляд, таковы:

1. Отсутствие экономического подхода к расходо-
ванию средств (максимальный результат при ограни-
ченных ресурсах). Ограниченные бюджетные средства 
должны тратиться максимально эффективно и опти-
мально. Это невозможно без детального планирования 
с учетом различных внешних (в т.ч. и макроэкономиче-
ских) факторов. Зачастую бытует подход к бюджетным 
деньгам как к данности, об эффективности расходова-
ния которых можно не заботиться.

2. Значительная специфика хозяйственной деятель-
ности муниципальных властей. Бюджетная система 
финансирования, практически отсутствие доходной 
части, много социальных расходов.

3. Отсутствие «привычки» к стратегическому пла-
нированию в муниципальном образовании. Бюджет-
ный подход предполагает мышление в рамках го-
да, тогда как стратегическое мышление предполагает 
оперирование более длительными периодами, при-
чем выгода может быть достигнута за пределами од-
ного года.

4. Недостаточная квалификация работников эко-
номического блока. Деятельность муниципальных 
властей разнообразна, что требует составления ком-
плексных финансовых моделей, в т.ч. с применением 
достаточно сложных решений. Далеко не все работни-
ки способны выполнить эти задачи.

В качестве общего вывода можно сказать, что в со-
временных условиях финансово-экономические фак-
торы оказывают все более возрастающее влия ние на 
правовое регулирование местного самоуправления. 
Они не только ог раничивают возможности выбора и 
использования тех или иных муниципаль ных финан-
сово-экономических механизмов, но и во многом опре-
деляют реалистичность муниципальной соци ально-
экономической политики. 

7 Фаттахов Р.В. Финансовая модель муниципального образования // Вестник Уфимского государственного авиационного техни-
ческого ун-та. 2002. Т. 3. № 1. С. 37–44.

8 URL: http://pra-academy.ru/practics/259/
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Муниципальная собственность

В соответствии с ч. 2 ст. 8 Конституции РФ в Рос-
сийской Федерации признается и защищается муни-
ципальная форма собственности  — важный ресурс 
муниципальной экономики. Под муниципальной соб-
ственностью понимается собственность муниципаль-
ного образования, которая непосредственно связана с 
потребностями и интересами общества; реализует от-
ношения между людьми и властью; относится к видам 
общественной собственности; есть механизм реализа-
ции социальной политики и защиты населения.

В состав муниципальной собственности входят 
средства местного бюджета, муниципальные внебюд-
жетные фонды, имущество органов местного само-
управления, а также муниципальные земли и другие 
природные ресурсы, находящиеся в муниципальной 
собственности, муниципальные предприятия и орга-
низации, муниципальные банки, муниципальный жи-
лищный фонд и нежилые помещения, муниципальные 
учреждения и другое имущество.

Действующее законодательство предусматривает 
возможность передачи имущества, находящегося в му-
ниципальной собственности, в собственность граж-
дан и юридических лиц в порядке, предусмотренном 
Федеральным законом от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ 
«О приватизации государственного и муниципального 
имущества». Подобным образом трактует приватиза-
цию и Гражданский кодекс РФ (ст. 217). При этом зако-
нодатель подчеркивает, что муниципальное имущество 
отчуждается в собственность физических и (или) юри-
дических лиц исключительно на возмездной основе.

Однако из данного правила имеется и исключение: 
безвозмездная приватизация жилых помещений в му-
ниципальном жилищном фонде возможна до 1 марта 
2016 г. Проведение бесплатной приватизации муници-
пальных жилых помещений обусловлено специальны-

ми социальными целями, которые отличаются от цели 
приватизации в целом — получение органом местного 
самоуправления определенной экономической выгоды 
за счет отчуждения своего имущества.

Большинство ученых придерживаются легальной 
дефиниции приватизации либо формулируют свои 
определения, незначительно отличающиеся от этого 
определения. Вместе с тем в юридической науке при-
ватизация понимается не только как передача иму-
щества, но и как разнообразные мероприятия1, как 
правовой институт сферы регулирования права соб-
ственности2, как определенная деятельность3 и т.д.

Денежные средства от приватизации муниципаль-
ного имущества являются неналоговыми доходами, 
поступают в местный бюджет и направляются исклю-
чительно:

— на содержание объектов социально-культурного 
и коммунально-бытового назначения, не вошедших в 
имущественный комплекс приватизируемых предпри-
ятий и переданных в ведение соответствующих орга-
нов местного самоуправления;

— финансирование мероприятий по социальной за-
щите населения;

— реализацию соответствующих инвестиционных 
программ.

Иными словами, местные органы власти, передавая 
муниципальное имущество в собственность граждан и 
юридических лиц, заботятся не только о пополнении 
бюджета на текущий год, но и о функциональном обе-
спечении деятельности предприятий жизнеобеспече-
ния населения, проживающего на территории муници-
пального образования.

Необходимо отметить, что при рассмотрении пра-
вового регулирования приватизации государственного 
и муниципального имущества были выделены некото-
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рые ее особенности, такие как «нахождение имущества 
в собственности публичных субъектов права и переда-
ча имущества в собственность частных субъектов пра-
ва; сделке приватизации предшествуют решения ор-
ганов государственной (или муниципальной) власти, 
принятые в пределах полномочий, определенных в за-
конодательстве; право собственности у потребителя 
возникает на основе сложного юридического состава, 
включающего акт органа власти; приватизация отно-
сится к производным способам приобретения права 
собственности, являясь особым случаем купли-прода-
жи имущества; приватизация осуществляется на воз-
мездной основе; приватизационным договором мо-
гут предусматриваться особые условия; приватизация 
проводится с соблюдением специально установленной 
процедуры передачи имущества и способами, установ-
ленными федеральным законом»4.

Статья 13 Федерального закона № 178-ФЗ закрепля-
ет способы приватизации муниципального имущества.

Наиболее распространенным способом привати-
зации муниципального имущества является его про-
дажа на аукционе в соответствии с распоряжением 
исполнительно-распорядительного органа муници-
пального образования. Право собственности на объект 
приватизации переходит к покупателю, предложив-
шему в ходе торгов наиболее высокую цену за такой 
объект.

Форма проведения аукциона определяется в реше-
нии муниципальных органов власти об условиях при-
ватизации имущества. При этом включение вопроса о 
форме проведения аукциона в условия приватизации 
имущества является принципиальным. В противном 
случае торги по продаже муниципального имущества, 
протокол об итогах аукциона и договор купли-прода-
жи такого имущества будут признаны недействитель-
ными.

Аукцион проводится на основе принципа равенства 
покупателей муниципального имущества и открыто-
сти деятельности органов местного самоуправления. 
При этом ст. 18 Федерального закона № 178-ФЗ содер-
жит исчерпывающий перечень оснований, по которым 
претендент не допускается к участию в аукционе. Од-
нако судебная практика свидетельствует о том, что ор-
ганами местного самоуправления нередко нарушаются 
требования законодателя, например, путем включения 
в информационное сообщение в качестве основания 
отказа в допуске к участию в открытом аукционе усло-
вия следующего содержания: «не допускаются физиче-
ские и юридические лица, которым в соответствии с 
действующим законодательством запрещено участво-
вать в приватизации государственного и муниципаль-
ного имущества»5.

Еще одним способом приватизации является при-
ватизация посредством продажи муниципального 
имущества на конкурсе. Право приобретения объекта 
приватизации принадлежит тому покупателю, который 
предложит в ходе коммерческого конкурса наиболее 
высокую цену за указанный объект, при выполнении 
таким покупателем условий конкурса, перечень кото-

рых установлен законодательно и является исчерпы-
вающим. Условия конкурса могут предусматривать: 
сохранение определенного числа рабочих мест; пере-
подготовку и (или) повышение квалификации работ-
ников; ограничение изменения назначения отдельных 
объектов, используемых для осуществления научной 
и (или) научно-технической деятельности, социаль-
но-культурного, коммунально-бытового или транс-
портного обслуживания населения, и (или) прекраще-
ние использования указанных объектов; проведение 
ремонтных и иных работ в отношении объектов соци-
ально-культурного и коммунально-бытового назначе-
ния; проведение работ по сохранению объекта куль-
турного наследия, включенного в реестр объектов 
культурного наследия.

В случае, если аукцион по продаже муниципально-
го имущества был признан несостоявшимся, прода-
жа такого имущества возможна посредством публич-
ного предложения. Продажа посредством публичного 
предложения проводится с использованием открытой 
формы подачи предложений о приобретении имуще-
ства в течение одного рабочего дня и в рамках одной 
процедуры. Право приобретения имущества принад-
лежит тому участнику продажи имущества, который 
подтвердил цену первоначального предложения или 
цену предложения на соответствующем шаге пониже-
ния, если не имеется предложений других участников.

Следующим способом приватизации муниципаль-
ного имущества является продажа муниципально-
го имущества без объявления цены. Он применяет-
ся только в случае, если не состоялась продажа такого 
имущества посредством публичного предложения.

Отметим, что предоставление в собственность 
граждан и юридических лиц земельных участков, на-
ходящихся в муниципальной собственности, подвер-
глось существенным изменениям после 1 марта 2015 г. 
Теперь приватизация земельных участков регулирует-
ся гл. V.1 Земельного кодекса РФ. Земельные участки, 
находящиеся в муниципальной собственности, предо-
ставляются на основании:

1) решения органа местного самоуправления в слу-
чае предоставления земельного участка в собствен-
ность бесплатно или в постоянное (бессрочное) поль-
зование;

2) договора купли-продажи в случае предоставле-
ния земельного участка в собственность за плату;

3) договора аренды в случае предоставления зе-
мельного участка в аренду;

4) договора безвозмездного пользования в случае 
предоставления земельного участка в безвозмездное 
пользование.

В рамках отношений по предоставлению в соб-
ственность граждан и юридических лиц земельных 
участков также наблюдается исключение из обяза-
тельного признака приватизации  — возмездности. 
На основании решения уполномоченного органа при-
ватизация земельного участка, находящегося в муни-
ципальной собственности, может осуществляться бес-
платно при предоставлении:

4 Трофимова А.Х. Особенности правового регулирования приватизации государственного и муниципального имущества : автореф. 
дис. … канд. юрид. наук. М., 2012. С. 10.

5 См., например: Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 3 июля 2015 г. № Ф10-1932/2015 по делу № А36-
4027/2014 // СПС «КонсультантПлюс».
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— земельного участка, образованного в границах 
застроенной территории, в отношении которой заклю-
чен договор о ее развитии, лицу, с которым заключен 
этот договор;

— земельного участка религиозной организации, 
имеющей в собственности здания или сооружения ре-
лигиозного или благотворительного назначения, рас-
положенные на таком земельном участке;

— земельного участка, образованного в результате 
раздела земельного участка, предоставленного неком-
мерческой организации, созданной гражданами, для 
ведения садоводства, огородничества и относящегося 
к имуществу общего пользования, данной некоммер-
ческой организации или в случаях, предусмотренных 
федеральным законом, в общую собственность членов 
данной некоммерческой организации;

— земельного участка гражданину по истечении пя-
ти лет со дня предоставления ему земельного участ-
ка в безвозмездное пользование при условии, что этот 
гражданин использовал такой земельный участок в 
указанный период в соответствии с установленным 
разрешенным использованием;

— земельного участка гражданину по истечении пя-
ти лет со дня предоставления ему земельного участ-
ка в безвозмездное пользование при условии, что этот 
гражданин использовал такой земельный участок в 
указанный период в соответствии с установленным 
разрешенным использованием и работал по основно-

му месту работы в муниципальном образовании и по 
специальности, которые определены законом субъекта 
Российской Федерации;

— земельного участка гражданам, имеющим трех и 
более детей, в случае и в порядке, которые установле-
ны органами государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации;

— земельного участка иным отдельным категориям 
граждан и (или) некоммерческим организациям, соз-
данным гражданами, в случаях, предусмотренных фе-
деральными законами, отдельным категориям граждан 
в случаях, предусмотренных законами субъектов Рос-
сийской Федерации;

— земельного участка, предоставленного религи-
озной организации на праве постоянного (бессрочно-
го) пользования и предназначенного для сельскохозяй-
ственного производства, этой организации в случаях, 
предусмотренных законами субъектов Российской Фе-
дерации.

Таким образом, предоставление муниципального 
имущества в собственность гражданам и юридическим 
лицам осуществляется на основе гражданского и при-
ватизационного законодательства на основании реше-
ния органов местного самоуправления. В зависимости 
от объекта приватизации она может проводиться как на 
возмездной, так и на безвозмездной основе, что пред-
определяет особенности правового регулирования 
процесса приватизации муниципального имущества.
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В последнее время устойчивость развития муни-
ципального образования во многом зависит от эф-
фективности взаимодействия органов местного само-
управления с бизнес-сообществом и общественны-
ми объединениями. Данные идеи являются одними 
из приоритетных в реализации социально-экономи-
ческой политики государства и нашли свое отраже-
ние в Концепции социально-экономического разви-
тия России до 2020 года: достижение целей развития, 
успешная модернизация экономики и социальной сфе-

ры предполагают выстраивание эффективных меха-
низмов взаимодействия общества, бизнеса и госу-
дарства, направленных на координацию усилий всех 
сторон, обеспечение учета интересов различных со-
циальных групп общества и бизнеса при выработ-
ке и проведении социально-экономической поли-
тики. На муниципальном уровне наиболее развитой 
сферой подобного взаимодействия выступает парт-
нерство в реализации социально-экономических 
проектов. 
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Экспертный Совет Всероссийского Совета местного самоуправления в ноябре 2015 — январе 2016 года провел социологическое иссле-
дование на тему «Практика взаимодействия органов местного самоуправления с бизнес-сообществом и общественными объедине-
ниями». Результатам исследования посвящена данная статья. Авторы приходят к выводу, что органы местного самоуправления 
признают роль бизнеса и общественных объединений в социально-экономическом развитии муниципальных образований, однако при 
этом отсутствие у муниципальной власти возможностей обеспечения мотивации для частных инвестиций и, соответственно, от-
сутствие заинтересованности бизнес-сообщества в реализации проектов муниципально-частного партнерства являются сдержи-
вающими факторами для их активного сотрудничества.
Ключевые слова: местное самоуправление, бизнес-сообщество, эффективность взаимодействия, социальные проекты, партнерство, 
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“Practice of Interaction of Local Government Authorities with the Business Community and Public Associations”. Th is article is devoted to the results 
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Взаимодействие власти, бизнеса и общества

Как правило, основная финансовая нагрузка в ре-
ализации большинства проектов ложится на муни-
ципальные органы власти. Однако в современных ус-
ловиях у муниципальных образований наблюдается 
дефицит бюджетных средств, что не позволяет им в 
полной мере оказывать муниципальные услуги населе-
нию и осуществлять различные социальные проекты, 
направленные на повышение качества жизни граждан. 
Следовательно, у органов местного самоуправления 
для привлечения дополнительных ресурсов возника-
ет необходимость поиска партнеров, в качестве кото-
рых могут выступать представители бизнес-сообще-
ства и общественных объединений. Этим обусловлена 
актуальность социологического исследования на те-
му «Практика взаимодействия органов местного само-
управления с бизнес-сообществом и общественными 
объединениями», проведенного в ноябре 2015  — ян-
варе 2016 года Экспертным Советом Всероссийского 
Совета местного самоуправления. Основным методом 
сбора информации был опрос посредством анкетиро-
вания. Исследование было направлено на выявление 
уровня взаимодействия органов местного самоуправ-
ления с бизнесом и общественными объединениями, 
ключевых проблем и факторов, ограничивающих по-
добное взаимодействие на муниципальном уровне

В результате проведенного исследования были по-
лучены следующие результаты.  Как показал опрос, 
не во всех муниципальных образованиях в структуре 
местной администрации имеется структурное подраз-
деление, отвечающее за взаимодействие органов мест-
ного самоуправления с общественными объединени-
ями и (или) представителями бизнеса. Как правило, 
подобные подразделения преимущественно имеются 
только в крупных муниципальных образованиях, таких 
как муниципальный район и городской округ: отделы и 
комитеты по экономическому развитию, отделы эко-
номики муниципального имущества и земельных ре-
сурсов, отделы по экономической политике, торговому 
и бытовому обслуживанию, комитеты по управлению 
муниципальным имуществом и инвестициям и др. 
Очевидно, что в сельских поселениях, в условиях огра-
ниченности кадровых ресурсов, создание специальных 
структур, в компетенцию которых входили бы вопро-
сы сотрудничества с бизнесом и общественностью, не 
представляется возможным.

Однако, несмотря на то, что не во всех органах 
местного самоуправления присутствуют структурные 
подразделения, ориентированные на взаимодействие с 
бизнесом и общественными объединениями, все опро-
шенные придают большое значение данному сотруд-
ничеству. Подавляющее большинство респондентов 
отмечает, что это способствует поддержке развития 
муниципального образования. Более трети муници-
пальных служащих видят роль подобного сотрудни-
чества в привлечении дополнительных инвестиций к 
финансированию общественно значимых проектов, 
остальные подчеркивают, что это способствует более 
эффективной реализации муниципальной политики и 
повышению качества и доступности предоставляемых 
муниципальных услуг. 

В наибольшей степени способствует социально-
экономическому развитию муниципального образо-
вания, по мнению респондентов, практика реализации 

таких проектов как муниципально-частные, проекты 
социального партнерства и муниципально-обществен-
ные проекты. 

В настоящее время на законодательном уровне 
определены лишь основы организации муниципаль-
но-частного партнерства. Так, согласно Федерально-
му закону № 224-ФЗ от 13 июля 2015 года «О государ-
ственно-частном партнерстве, муниципально-частном 
партнерстве в Российской Федерации и внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации» проект муниципально-частного парт-
нерства представляет собой проект, планируемый для 
реализации совместно публичным и честным партне-
рами на принципах муниципально-частного партнер-
ства. Данный законодательный акт также определяет 
объекты соглашения партнерства, в качестве кото-
рых могут выступать автомобильные дороги, транс-
порт общего пользования, объекты здравоохранения, 
образования, культуры, спорта, объекты, используе-
мые для организации отдыха граждан и туризма, объ-
екты социального обслуживания населения, объекты 
благоустройства территорий и др. При этом в соот-
ветствии с уставом муниципального образования гла-
ва муниципального образования определяет орган 
местного самоуправления, который будет осущест-
влять ключевые полномочия в сфере муниципаль-
но-частного партнерства: обеспечивать координа-
цию деятельности органов местного самоуправления 
при реализации проекта муниципально-частного пар-
тнерства; согласование публичному партнеру конкурс-
ной документации для проведения конкурсов на пра-
во заключения соглашения о муниципально-частном 
партнерстве; осуществление мониторинга реализа-
ции соглашения о муниципально-частном партнер-
стве; содействие в защите прав и законных интересов 
публичных партнеров и частных партнеров в процессе 
реализации соглашения о муниципально-частном парт-
нерстве; ведение реестра заключенных соглашений 
о муниципально-частном партнерстве; обеспечение 
открытости и доступности информации о соглашении 
о муниципально-частном партнерстве; представле-
ние в уполномоченный орган результатов мониторин-
га реализации соглашения о муниципально-частном 
партнерстве и др.

Однако, несмотря на принятие федерального зако-
на, устанавливающего нормы и правила организации 
муниципально-частного партнерства, органы местно-
го самоуправления по-прежнему сталкиваются с ря-
дом проблем.

В настоящее время одной из ключевых проблем при 
реализации проектов муниципально-частного парт-
нерства для большинства муниципальных образо-
ваний является отсутствие у муниципальной власти 
возможностей обеспечения мотивации для частных 
инвестиций. Преимущественно подобная ситуация на-
блюдается в небольших муниципальных образованиях, 
таких как сельское и городское поселение. Кроме того, 
приоритетными проблемам, ограничивающими разви-
тие муниципально-частного партнерства, являются, по 
мнению респондентов, отсутствие заинтересованно-
сти бизнес-сообщества в реализации проектов муни-
ципально-частного партнерства и низкая конкуренция 
на рынке потенциальных инвесторов (рис. 1).
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Рис. 1. Проблемы реализации 
муниципально-частного партнерства 

в муниципальных образованиях

Таким образом, орга-
ны местного самоуправ-
ления, признавая особую 
роль проектов муници-
пально-частного партнер-
ства в развитии муници-
пального образования, 
по-прежнему не имеют 
возможностей для привле-
чения частных инвесторов, 
следствием чего являет-
ся отсутствие заинтересо-
ванности представителей 
бизнес-сообщества в дан-
ном сотрудничестве. Рас-
ширение возможностей 
местного самоуправления 
для обеспечения мотива-
ции частных инвесторов 
является одной из ключе-
вых мер, которая могла бы 
способствовать развитию 
партнерства бизнеса и ор-
ганов местного самоуправ-
ления. Согласно проведен-
ному исследованию, более 
50% опрошенных экспер-
тов отметили данный фак-
тор (рис. 2.)

Рис. 2. Меры, способствующие развитию партнерства бизнеса и органов местного самоуправления

х
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Взаимодействие власти, бизнеса и общества

По мнению более трети респондентов, формиро-
вание специальных структур, оказывающих информа-
ционную, правовую, консультационную поддержку как 
органам местного самоуправления, так и представите-
лям бизнеса, будет способствовать налаживанию со-
трудничества между ними. 

Кроме того, муниципальные служащие видят не-
обходимость в совершенствовании законодатель-
ной базы, касающейся вопросов партнерства органов 
местного самоуправления и бизнеса. Возможно, это 
обусловлено тем, что опрос проводился в 2015 году и 
новый федеральный закон о муниципально-частном 
партнерстве еще не вступил в силу.

Сегодня во многом эффективность местного само-
управления зависит от конструктивного диалога меж-
ду местной властью и местным сообществом, их ори-
ентации на совместное решение местных проблем. 
При этом подобное сотрудничество должно быть ос-
новано на взаимной информированности, взаимном 
интересе и готовности обеих сторон к этому взаимо-
действию, в результате чего местное сообщество ста-
новится уже не объектом управления, а полноправным 
участником партнерских отношений.

Одним из направлений деятельности органов мест-
ного самоуправления сегодня является взаимодей-
ствие с общественными объединениями. Согласно 
данным опроса представители муниципальной власти 
признают роль общественных объединений в социаль-
но-экономическом развитии муниципального обра-
зования. Около 40% опрошенных считают, что обще-
ственные объединения и организации способствуют 
вовлечению жителей в процесс принятия управленче-
ских решений на муниципальном уровне. Более трети 
респондентов отметили, что общественные объедине-
ния и организации обеспечивают повышение уровня 
и качества жизни граждан за счет реализации проек-
тов в сфере благоустройства территории, развития 
инфраструктуры муниципального образования и др. 
По мнению около 30% муниципальных служащих, об-
щественные объединения и организации способству-
ют повышению качества муниципальных услуг за счет 
реализации социально значимых проектов в сфере об-
разования, культуры, спорта, молодежной полити-
ки и др. Тем не менее более 10% респондентов отме-
чают, что деятельность общественных объединений 
и организаций в большей степени носит формальный 
характер, не обеспечивая реальной помощи ни жите-
лям, ни органам власти (в основном это представи-
тели сельских поселений). Следовательно, предста-
вители муниципальной власти видят в общественных 
объединениях партнеров, однако не все готовы ока-
зывать им реальную поддержку. В качестве основных 
форм поддержки общественных объединений, по мне-
нию респондентов, выступают такие как проведение 
совместных мероприятий и методическая и правовая 
поддержка со стороны органов местного самоуправле-

ния. В меньшей степени муниципальные органы власти 
готовы в рамках взаимодействия с общественными ор-
ганизациями предоставлять им помещения, находящи-
еся в муниципальной собственности, в аренду и оказы-
вать помощь в размещении социального заказа.

Данные представленного опроса коррелируют с 
результатами исследования ВШЭ на тему «Взаимо-
действие органов власти и негосударственных не-
коммерческих организаций», согласно которым 
большинство представителей органов местного са-
моуправления (66%) воспринимают некоммерческие 
организации в качестве партнеров и видят ключевую 
их роль в оказании помощи муниципальным органам 
власти в их работе с населением (74%). Кроме того, по 
мнению муниципальных служащих, некоммерческие 
организации должны брать на себя решение тех за-
дач, на которые у органов власти не хватает финансо-
вых средств.

Таким образом, анализ проведенного опроса по-
зволяет констатировать, что органы местного само-
управления признают роль бизнеса и общественных 
объединений в социально-экономическом разви-
тии муниципальных образований, однако при этом 
отсутствие у муниципальной власти возможностей 
обеспечения мотивации для частных инвестиций и, 
соответственно, отсутствие заинтересованности биз-
нес-сообщества в реализации проектов муниципаль-
но-частного партнерства являются сдерживающими 
факторами для их активного сотрудничества. Сле-
довательно, для того, чтобы взаимодействие органов 
местного самоуправления с бизнесом и обществен-
ными объединениями было наиболее эффективным, 
необходимо приятие мер, направленных на расшире-
ние возможностей местного самоуправления для обе-
спечения мотивации частных инвесторов, создание 
специальных структур, оказывающих информацион-
ную, правовую, консультационную и иную поддержку 
органам местного самоуправления, представителям 
бизнеса, местному сообществу, а также привлече-
ние общественности к участию в решении вопросов 
местного значения. Социальное партнерство на му-
ниципальном уровне позволяет интегрировать уси-
лия различных участников и объединять их ресурсы. 
В настоящее время необходимо создать эффективные 
механизмы взаимодействия местной власти и населе-
ния, активизировать социальный потенциал муници-
пального образования, включать местное сообщество 
в принятие управленческих решений на муниципаль-
ном уровне. Это позволит преодолеть отчуждение 
населения от власти и разработать муниципальную 
социальную политику, основанную на принципах со-
циального партнерства. В результате партнерский 
подход позволит создать новые возможности для раз-
вития муниципального образования за счет возмож-
ностей каждого сектора и новых путей их примене-
ния.
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Кабанова И.Е. Публичные субъекты как субъекты банкротства 

В статье 125 Гражданского кодекса Российской Фе-
дерации (далее  — ГК РФ) определено, что от имени 
публично-правовых образований органы публичной 
власти могут своими действиями приобретать и осу-
ществлять имущественные и личные неимуществен-
ные права и обязанности, выступать в суде в рамках их 
компетенции, установленной актами, определяющими 
статус этих органов.

В Определении от 4 декабря 1997 г. № 139-О1, кото-
рое стало первым судебным актом Конституционного 
Суда Российской Федерации (далее — КС РФ), в кото-
ром затрагивался вопрос правоспособности публич-
но-правовых образований, указывалось, что Россий-
ская Федерация, субъекты Российской Федерации и 
муниципальные образования участвуют в гражданских 
правоотношениях как субъекты со специальной право-
способностью, которая в силу их публично-правовой 
природы не совпадает с правоспособностью других 
субъектов гражданского права — граждан и юридиче-
ских лиц, преследующих частные интересы. При этом 
по смыслу п. 2 ст. 124 ГК РФ к властвующим субъектам, 
участвующим в гражданских отношениях, применяют-
ся нормы о юридических лицах, если иное не вытекает 
из закона или особенностей данных субъектов.

В п. 2 Определения Конституционного Суда РФ от 
2 ноября 2006 г. № 540-О2 Конституционный Суд РФ 
установил, что федеральный законодатель, разграни-
чивая в соответствии с Конституцией РФ полномо-
чия между органами государственной власти Россий-
ской Федерации и органами государственной власти 

субъектов РФ, учитывает природу и цели РФ и субъ-
ектов РФ как публичных образований, предназначе-
ние которых — осуществление функций государства, 
что предполагает наличие организационно-право-
вого механизма достижения конституционно значи-
мых целей.

Именно в качестве уполномоченных органов3: фе-
деральных органов исполнительной власти, уполно-
моченных Правительством Российской Федерации на 
представление в деле о банкротстве и в процедурах, 
применяемых в деле о банкротстве, требований об 
уплате обязательных платежей и требований Россий-
ской Федерации по денежным обязательствам, а так-
же органов исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации, органов местного самоуправления, 
уполномоченных представлять в деле о банкротстве и 
в процедурах, применяемых в деле о банкротстве, тре-
бования по денежным обязательствам соответственно 
субъектов Российской Федерации, муниципальных об-
разований, — публичные субъекты участвуют в право-
отношениях банкротства. 

По мнению С.А. Карелиной, институт несостоя-
тельности (банкротства) в самом широком его пони-
мании состоит во вмешательстве государства в отно-
шения по уплате долгов для защиты прав и интересов 
должника и кредиторов. С этой точки зрения данный 
институт следует рассматривать как инструмент госу-
дарства в обеспечении стабильности, сбалансирован-
ности прав и интересов участников хозяйственного 
оборота, в конечном итоге всего рынка в целом4.
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Развитие территории

Особенностью института несостоятельности явля-
ется тот факт, что он призван, с одной стороны, проти-
востоять индивидуальным интересам отдельных лиц, а 
с другой стороны — обеспечить баланс интересов этих 
лиц, а также стабильность рынка в целом5.

Публичный субъект, участвуя в деле о несостоятель-
ности (банкротстве), одновременно может представ-
лять как частноправовые, так и публично-правовые ин-
тересы. Подобная ситуация накладывает отпечаток на 
двойственность правового положения государства и 
иных публично-правовых образований в деле о бан-
кротстве и на характер осуществляемых ими функций.

Публичный субъект выступает как «обычный» (на-
ряду с частными субъектами) кредитор третьей оче-
реди, обладающий правом на обращение в суд с заяв-
лением о признании должника банкротом и имеющий 
право голоса на собрании кредиторов наравне с кон-
курсными кредиторами.

В то же время в процессе несостоятельности госу-
дарство выступает прежде всего и как субъект публич-
но-правовых отношений, поскольку оно контролиру-
ет процесс банкротства в лице регулирующих органов.

Но публичные субъекты могут оказываться и непо-
средственными субъектами банкротства. De jure пуб-
личный субъект не может быть признан несостоятель-
ным, поскольку исходя из формулировок Закона о бан-
кротстве несостоятельность (банкротство) — это при-
знанная судом неспособность должника в полном 
объеме удовлетворить требования кредиторов по де-
нежным обязательствам и (или) исполнить обязан-
ность по уплате обязательных платежей, а должниками 
могут быть только граждане, включая индивидуальных 
предпринимателей, и юридические лица, оказавшиеся 
не способными удовлетворить требования кредиторов 
по денежным обязательствам и (или) исполнить обя-
занность по уплате обязательных платежей. 

Однако в ряде правовых актов органы публичной 
власти провозглашаются юридическими лицами6, хо-
тя этот подход и не является общераспространенным в 
пределах Российской Федерации. Так, ни Федеральное 
собрание Российской Федерации, ни Президент Россий-
ской Федерации, ни Правительство Российской Феде-
рации не считаются юридическими лицами, тогда как 
аналогичные региональные органы власти, напротив, 
признаны таковыми в силу п. 7 ст. 4, п. 4 ст. 20 Федераль-

ного закона «Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов Российской 
Федерации»7. Одновременно п. 17 Положения об Адми-
нистрации Президента Российской Федерации гласит: 
«Администрация является юридическим лицом»8. 

Могут ли такие и подобные им публичные субъек-
ты являться должниками в смысле законодательства о 
несостоятельности?

В.Е. Чиркин полагает, что юридические лица пуб-
личного права можно признать несостоятельными 
(банкротами), поскольку они не входят в перечень ис-
ключений, установленный Законом о банкротстве, хо-
тя и признает это положение абсурдным9.

Действительно, у публичных субъектов есть такой 
источник постоянных доходов как налоговые посту-
пления, что, казалось бы, исключает даже гипотети-
ческую возможность признания публичных субъектов 
банкротами, однако в условиях мирового финансово-
го кризиса проблемы, связанные с неплатежеспособ-
ностью и несостоятельностью, возникают не только у 
юридических лиц, но и у государств и муниципальных 
образований10.

В экономической и правовой доктрине различных 
стран дискутируется вопрос относительно возмож-
ности применения к государствам процедуры несо-
стоятельности санационного типа и применения норм 
института несостоятельности к государствам, не спо-
собным обслуживать выданные им кредиты11.

В новейшей истории наибольшее внимание привле-
кают новости о банкротстве городов в США12. «Эпи-
демия» банкротства городов разразилась в Америке в 
эпоху Великой депрессии 1930-х годов. К 1933 году бо-
лее двух тысяч муниципалитетов обратились за помо-
щью к федеральному правительству.

В 1937 году в Кодексе США о банкротстве появилась 
специальная глава, посвященная банкротству муници-
палитетов — Chapter 9, в которой была отражена специ-
фика процедуры банкротства публичного субъекта. 

Законодателем была заложена идея о том, что в 
результате банкротства должник освобождается от 
долгов и получает возможность выполнять свои пу-
бличные функции, при этом необходим баланс между 
защитой должника и максимально справедливым удов-
летворением интересов кредиторов13.

5 Карелина С.А. Механизм правового регулирования отношений несостоятельности (банкротства) : автореф. дис. … докт. юрид. 
наук. М., 2008. С. 3.

6 Статья 41, п. 9 ст. 35, п. 7 ст. 37 Федерального закона от 6 октября 2003 г. №  131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации»; п. 7 ст. 4, п. 4 ст. 20 Федерального закона от 6 октября 1999 г. 
№  184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации»; п. 2 ст. 2 Федерального закона от 8 января 1998 г. №  7-ФЗ «О Судеб-
ном департаменте при Верховном Суде Российской Федерации»; ст. 1 Федерального закона от 11 января 1995 г. №  4-ФЗ 
«О Счетной палате Российской Федерации»; ст. 11.1, п. 12 ст. 1 Федерального закона от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ «Об обороне» // 
СПС «КонсультантПлюс».

7 Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» // CЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.

8 Указ Президента РФ от 6 апреля 2004 г. № 490 «Об утверждении Положения об Администрации Президента Российской Феде-
рации» // СЗ РФ. 2004. № 15. Ст. 1395.

9 Чиркин В.Е. Юридическое лицо публичного права. М. : НОРМА, 2007. С. 91.
10 Шишмарева Т.П. Институт несостоятельности в России и Германии. М. : Статут, 2015. 332 с. 
11 Шишмарева Т.П. Указ. соч.
12 Нодар Лахути. Банкротство целого города: как это работает. URL: http://pravo.ru/review/view/87118/ (дата обращения: 14.02.2015).
13 Малышева С.А., Шишмарева Т.П. Санация неплатежеспособных муниципальных образований по законодательству РФ и США: 

сравнительный аспект // Цивилист. 2013. № 4. С. 91–95.
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Законодательством штатов может быть предусмо-
трена специальная процедура, предшествующая пода-
че петиции о признании муниципального образования 
банкротом. Так, например, Закон штата Калифорния 
устанавливает обязательную процедуру медиации, 
предшествующую подаче петиции14.

18 июля 2013 года муниципальные власти Детрой-
та подали в Восточный окружной суд по банкротствам 
штата Мичиган заявление с просьбой о защите от кре-
диторов. Согласно финансовому отчету, опубликован-
ному в мае 2013 года, Детройт закончил налоговый год 
с $162 млн дефицита бюджета текущих расходов. Об-
щий долг города, по данным, указанным в заявлении в 
суд, составлял около $18,5 млрд. 3 декабря 2013 г. Де-
тройт был признан банкротом.

Среди других банкротов последнего десятиле-
тия — Валлехо (банкрот в 2008–2011 гг.), Дезерт-Хот-
Спрингс (банкрот в 2001–2004 гг.), Маммот Лейк (бан-
крот с июля 2012 года из-за проигранного иска на 
$43 млн) и Сан-Бернардино (банкрот с августа 2012 г.).

Если обратиться к российским реалиям, то необ-
ходимо отметить, что ГК РФ и Закон о банкротстве не 
предусматривают возможности признания несостоя-
тельными публичных образований, являющихся субъ-
ектами гражданско-правовых отношений, хотя зако-
ном и предусмотрено участие публичных образований 
в гражданском обороте на равных началах с иными его 
участниками (п. 1, 2 ст. 124 ГК РФ), причем к ним мо-
гут применяться такие же нормы, что и к юридическим 
лицам.

Закон учитывает особенности таких субъектов, на-
деленных функциями публичной власти, в сфере не-
состоятельности, давая в ГК РФ исчерпывающий 
перечень юридических лиц, которые могут быть при-
знаны решением арбитражного суда несостоятельными 
(ст. 65 ГК РФ), и не называет в числе последних пу-
бличные образования. Положения Закона о банкрот-
стве также не распространяются на государственные 
корпорации, государственную компанию «Автодор» и 
Фонд перспективных исследований.

Публичные образования не могут быть ликвидиро-
ваны в порядке конкурсного производства, поскольку 
в отличие от юридических лиц они осуществляют еще 
и властные функции. Нормы о ликвидации публич-
но-правовых образований противоречили бы действу-
ющей Конституции РФ, которая не предусматривает 
подобной процедуры в отношении публичных субъ-
ектов.

Именно по этой причине к указанным субъектам 
неприменимы положения о конкурсном производстве 
как процедуре, в ходе которой осуществляется ликви-
дация несостоятельного юридического лица.

Муниципальные образования могут быть только 
преобразованы или упразднены (ст. 13, 13.1 Федераль-
ного закона «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации»15). 

Существование субъектов Российской Федерации мо-
жет быть прекращено, но они также не подлежат лик-
видации как субъекты отношений, вытекающих из не-
состоятельности.

Участие государства, его субъектов и муниципаль-
ных образований в имущественном обороте регламен-
тируется преимущественно гражданско-правовыми 
нормами с привлечением частноправовых механиз-
мов регулирования отношений, связанных с неплате-
жеспособностью или несостоятельностью участников 
оборота. Но государство обладает суверенитетом и 
иммунитетом, что исключает вмешательство в его вну-
тренние дела, включая имущественную сферу. 

Однако есть необходимость регулирования отно-
шений публичных субъектов с кредиторами и осущест-
вления мер для восстановления платежеспособности, 
поскольку публичные образования могут оказываться 
неплатежеспособными субъектами.

Доктрина должна предложить выход из этого про-
тиворечия для обеспечения интересов частных и 
публичных субъектов в условиях существования ре-
альной потребности в законодательном урегулирова-
нии отношений, касающихся неплатежеспособности 
публичных субъектов.

В публичном законодательстве есть нормы, приме-
няемые к субъектам Российской Федерации и муни-
ципальным образованиям в случае, если они не в со-
стоянии обеспечить обслуживание и погашение своих 
долговых обязательств. Это нормы главы 19.1 Бюджет-
ного кодекса Российской Федерации (далее — БК РФ), 
которые применяются в случае неплатежеспособности 
субъектов РФ и муниципальных образований. В БК РФ 
используется понятие неплатежеспособности как ос-
нование введения процедуры временной финансовой 
администрации в производстве по делу о восстанов-
лении платежеспособности публичных образований. 
Следовательно, законодатель, используя термино-
логию института несостоятельности, допускает воз-
можность применения процедур несостоятельности к 
публичным образованиям, за исключением Россий-
ской Федерации.

В литературе временная финансовая администра-
ция характеризуется как «элемент института несосто-
ятельности (банкротства)»16, аналогичный институту 
внешнего управления по закону о банкротстве17.

Сущность временной финансовой администра-
ции определена в ст. 168.1 БК РФ, согласно которой 
она является органом публичной власти, уполномо-
ченным Правительством Российской Федерации (выс-
шим исполнительным органом государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации) подготавливать 
и осуществлять меры по восстановлению платеже-
способности субъекта Российской Федерации (муни-
ципального образования), оказывать содействие фе-
деральным органам государственной власти (органам 
государственной власти субъектов Российской Феде-

14 Там же.
15 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 

Федерации» // СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
16 Шашкова Е.М. Временная финансовая администрация в системе мер федерального вмешательства // Конституционное и муни-

ципальное право. 2008. № 2. С. 8–12.
17 Борисов А.С. Ответственность местного самоуправления и ее виды // Государственная власть и местное самоуправление. 2005. 

№ 2. С. 12–17.
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рации) в осуществлении отдельных бюджетных пол-
номочий органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации (органов местного самоуправ-
ления), осуществлять и (или) контролировать осущест-
вление отдельных бюджетных полномочий исполни-
тельных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации (местной администрации).

Временная финансовая администрация в субъекте 
РФ вводится решением Верховного Суда РФ при осу-
ществлении производства по делу о восстановлении 
платежеспособности субъекта РФ, а в муниципальном 
образовании — решением арбитражного суда субъек-
та РФ. 

Временная финансовая администрация не может 
быть введена в течение года со дня избрания законода-
тельного (представительного) органа власти субъекта 
РФ или муниципального образования.

Деятельность администрации осуществляется в 
публичных интересах в пользу неплатежеспособного 
публичного субъекта, который необходимо вывести 
из финансового кризиса и пребывание в котором не 
позволяет ему осуществлять социальные функции, по-
этому при восстановлении платежеспособности долж-
на осуществляться и защита нарушенных субъек-
тивных прав кредиторов публичного образования, и 
поддержка реализации функций публичных субъектов.

С ходатайством о введении процедуры временной 
финансовой администрации в арбитражный суд об-
ращаются вышестоящие органы государственной вла-
сти или органы государственной власти, если процеду-
ра вводится для муниципального образования (п. 1 и 2 
ст. 168.2 БК РФ).

Временная финансовая администрация разрабаты-
вает проект плана восстановления платежеспособно-
сти публичного образования, который можно сравнить 
с планом внешнего управления в процедуре внешнего 
управления или с планом финансового оздоровления в 
процедуре финансового оздоровления.

Срок санации публичного субъекта в соответствии 
с абз. 2 п. 2 ст. 168.4 БК РФ не может превышать пя-
ти лет. В течение этого срока субъект РФ (муници-
пальное образование) должен в полном объеме пога-
сить имеющиеся у него долги за счет определенных в 
законодательстве источников финансирования пога-
шения долга. Временная финансовая администрация 
осуществляет финансовый контроль за исполнени-
ем бюджета субъекта Российской Федерации (мест-
ного бюджета), включая контроль за использованием 
бюджетных средств главными распорядителями, рас-
порядителями и получателями бюджетных средств, а 
также получателями государственных (муниципаль-
ных) гарантий, а ее глава дает согласие на соверше-
ние руководителем финансового органа публично-
го субъекта всех действий, касающихся распоряжения 
бюджетными средствами публичного субъекта, в от-

ношении которого введена данная процедура (утверж-
дение сводной бюджетной росписи бюджета субъекта 
Российской Федерации (местного бюджета); утверж-
дение лимитов бюджетных обязательств для главных 
распорядителей средств бюджета субъекта Россий-
ской Федерации (местного бюджета); осуществление 
заимствований; предоставление бюджетных кредитов 
из бюджета субъекта Российской Федерации (местно-
го бюджета); использование доходов, полученных при 
исполнении бюджета субъекта Российской Федерации 
(местного бюджета) сверх утвержденных законом (ре-
шением) о бюджете; перемещение ассигнований между 
главными распорядителями средств бюджета субъек-
та Российской Федерации (местного бюджета), между 
разделами, подразделами, целевыми статьями, груп-
пами (группами и подгруппами) видов расходов клас-
сификации расходов бюджетов — п. 2 ст. 168.6 БК РФ).

Субъектами правоотношений при введении вре-
менной финансовой администрации являются органы 
публичной власти: законодательные (представитель-
ные) и исполнительные органы государственной вла-
сти субъектов РФ и органы местного самоуправления 
муниципальных образований. Однако положения фе-
дерального законодательства, регулирующие основа-
ния и процедуры введения временной финансовой ад-
министрации, не содержат норм, четко определяющих 
круг субъектов данных отношений и устанавливающих 
их возможную ответственность в случае введения ре-
жима временной финансовой администрации. Пред-
ставляется, что полное законодательное регулирова-
ние института временной финансовой администрации 
невозможно без установления на федеральном уровне 
мер ответственности должностных лиц и органов го-
сударственной власти субъектов РФ и должностных 
лиц и органов местного самоуправления муниципаль-
ных образований, в которых вводится режим времен-
ной финансовой администрации18.

Подводя итоги, можно констатировать, что зако-
нодатель не пользуется терминологией Закона о бан-
кротстве, не называет процедуры восстановления фи-
нансового состояния публично-правовых образований 
процедурами несостоятельности (банкротства), хотя в 
данном случае речь идет именно о применении проце-
дур несостоятельности к субъектам гражданского обо-
рота19. 

Неплатежеспособность публичных образований 
есть следствие участия публичного субъекта в граж-
данском обороте, и для разрешения неплатежеспо-
собности должны быть использованы частноправовые 
способы. Допустимо регулирование специальной про-
цедуры, применимой исключительно к публично-пра-
вовым образованиям, в рамках Закона о банкротстве, 
на основании гражданско-правовых принципов, но с 
учетом того, что через осуществление функций пуб-
личных субъектов реализуются публичные интересы.
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Судебная власть осуществляется посредством консти-
туционного, гражданского, административного и уго-
ловного судопроизводства. Во всех этих видах судо-
производств местное самоуправление как публичный 
институт в лице органов и должностных лиц местного 
самоуправления, а также населения непосредственно 
может защищать свои публичные интересы — компе-
тенцию, организационную и экономическую самосто-
ятельность.

Так, ч. 2 ст. 251 Гражданского процессуального ко-
декса РФ3 устанавливает, что с заявлением о призна-
нии нормативного правового акта противоречащим 
закону полностью или в части в суд вправе обратиться 

Одной из важнейших гарантий местного само-
управления является конституционное право на су-
дебную защиту, что установлено ст. 133 Конституции 
РФ и ст. 11 Европейской хартии местного самоуправ-
ления1. Без судебной защиты невозможно сохранить 
автономию местных территориальных коллективов, а 
местное самоуправление может превратиться в фор-
мальный, недействующий публичный институт либо 
слиться с местным государственным управлением. 

Судебная система в Российской Федерации уста-
новлена Конституцией РФ и Федеральным конститу-
ционным законом от 31.12.1996 «О судебной системе 
Российской Федерации»2 (ч. 3 ст. 18 Конституции РФ). 

1 Европейская Хартия местного самоуправления : Хартия Совета Европы от 15 октября 1985 года // Бюллетень международных 
договоров. 1998. № 11. С. 42–55.

2 О судебной системе Российской Федерации : Федеральный конституционный закон от 31 декабря 1996 года (в ред. от 04.07.2003) 
№ 1-ФКЗ // Собрание законодательства Российской Федерации. 1997. № 1. Ст. 1; 2003. № 27. Ст. 2698. 

3 Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации // Собрание законодательства Российской Федерации. 2002. № 46. 
Ст. 4532; 2003. № 27. Ст. 2700; 2005. № 1. Ст. 20; № 30. Ст. 3104; 2006. № 1. Ст. 8.
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орган местного самоуправления, глава муниципально-
го образования, считающие, что принятым и опубли-
кованным в установленном порядке нормативным пра-
вовым актом нарушена их компетенция. Буквальное 
толкование данного положения не позволяет органам 
местного самоуправления оспаривать в суде норматив-
ные правовые акты, которые нарушают не только их 
компетенцию, но и иные права местного самоуправле-
ния (например, организационную или финансовую са-
мостоятельность органов местного самоуправления). 

Учитывая это, Верховным Судом РФ изначально в 
п. 16 Постановления Пленума от 20.01.2003 № 24, а за-
тем в п. 6 Постановления Пленума от 29.11.2007 № 48 
«О практике рассмотрения судами дел об оспаривании 
нормативных правовых актов полностью или в части»5 
указано, что в силу ст. 133 Конституции РФ одной из га-
рантий местного самоуправления является право на су-
дебную защиту. В связи с этим органы местного само-
управления, главы муниципальных образований вправе 
обращаться в суды с заявлениями об оспаривании нор-
мативных правовых актов не только по основаниям на-
рушения их компетенции (ч. 2 ст. 251 ГПК РФ), но так-
же и нарушения оспариваемым нормативным правовым 
актом других прав местного самоуправления. 

Однако в практике отечественного судопроизвод-
ства встречается немало примеров игнорирования 
публичных интересов муниципальных образований. 
Приведем некоторые наиболее актуальные примеры.

1. Передача имущества в процессе разграниче-
ния публичных полномочий. В Определении Консти-
туционного Суда Российской Федерации от 04.12.2007 
№ 828-О-П6 выражена правовая позиция о том, что по-
рядок безвозмездной передачи в муниципальную соб-
ственность находящегося в федеральной собственно-
сти имущества в связи с разграничением полномочий 
предполагает необходимость учета волеизъявления 
органа местного самоуправления на такую переда-
чу, согласованных действий между органами местно-
го самоуправления и соответствующими органами го-
сударственной власти и не может рассматриваться как 
позволяющий принимать решения о передаче имуще-
ства из федеральной собственности в муниципальную 
в одностороннем порядке, игнорируя волеизъявле-
ние органов местного самоуправления и объективную 
необходимость такой передачи для осуществления 
местным самоуправлением своих полномочий.

Однако на практике указанная правовая позиция 
практически выхолащивается.

Так, в 2009 году территориальное управление Фе-
дерального агентства по управлению государствен-
ным имуществом по Ханты-Мансийскому автоном-
ному округу — Югре обратилось в Арбитражный суд 
Ханты-Мансийского автономного округа  — Югры с 
исковым заявлением к администрации города Сургута 
об обязании принять недвижимое имущество: детский 
сад «Ягодка» на 100 мест, расположенный по адресу: 
г. Сургут, п. Юность, ул. Саянская, д. 10, в муниципаль-
ную собственность, совершить действия по включе-
нию его в реестр муниципальной собственности.

При этом здание указанного детского сада находи-
лось в крайне плохом состоянии (отсутствовала кров-
ля, частично разрушены стены, полностью не функ-
ционировали необходимые коммуникации), а затраты 
на его восстановление превышали затраты на строи-
тельство нового объекта. Данные факты были зафик-
сированы многочисленными фотографиями и актами 
обследования. В связи с этим исполнительно-распоря-
дительный орган местного самоуправления города от-
казался принять в муниципальную собственность ука-
занный объект.

Арбитражный суд ХМАО, рассматривая дело по су-
ществу, не учел указанные обстоятельства, проигно-
рировал представленные доказательства невозможно-
сти эксплуатации объекта по его прямому назначению 
и в своем решении от 13.02.2009 № А75-7117/20087 ука-
зал, что определение Конституционного Суда РФ от 
04.12.2007 № 828-О-П, содержащее толкование указан-
ной нормы, к спорным правоотношениям сторон арби-
тражным судом не применяются, поскольку к моменту 
вступления их в силу спорное имущество уже относи-
лось к муниципальной собственности в соответствии с 
законом. В связи с этим суд удовлетворил требования 
федерального агентства и обязал органы местного са-
моуправления принять данный объект и включить его 
в реестр муниципальной собственности. 

Следует отметить, что после исполнения указан-
ного судебного решения органы местного самоуправ-
ления города были вынуждены снести данный объ-
ект, поскольку он угрожал жизни и здоровью граждан, 
а сам он в установленном порядке был признан не под-
лежащим восстановлению. 

2. Восстановление на работе муниципальных слу-
жащих. Согласно решению Сургутского городского 
суда от 17.05.20058 был восстановлен на работе муни-
ципальной служащий администрации города Сургута, 
уволенный ранее по собственному желанию. При этом 

4 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 20.01.2003 № 2 «О некоторых вопросах, возникших в связи с принятием и вве-
дением в действие Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации» // Российская газета. 2003. 25 января. № 15. 

5 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 29.11.2007 № 48 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании норма-
тивных правовых актов полностью или в части» // Российская газета. 2007. 8 декабря. № 276.

6 Определение Конституционного Суда РФ от 04.12.2007 № 828-О-П «По жалобе главы администрации муниципального района 
«Читинский район» Читинской области на нарушение конституционных прав отдельными положениями части 11 статьи 154 
Федерального закона от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации 
и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных 
законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах 
организации местного...» // Собрание законодательства Российской Федерации. 2008. № 2. Ст. 129.

7 Материалы дела размещены на официальном сайте Арбитражного суда Ханты-Мансийского автономного округа-Югры по адресу: 
http://kad.arbitr.ru/Card/0a0a5f0a-000c-4ca9-8c03-8af6b06a747e

8 Материалы дела хранятся в правовом управлении Администрации города Сургута. В дальнейшем это решение отменено поста-
новлением Восьмого апелляционного суда от 01.10.2015 № А75-442/2015 // Официальный сайт Арбитражного суда Ханты-Ман-
сийского автономного округа — Югры [Электронный ресурс]. URL: http://kad.arbitr.ru/Card/dd85ad04-4d17-48ba-a9fd-1b969c3522ae
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основанием для восстановления послужило заключе-
ние судебно-психиатрической экспертизы. 

Согласно указанному заключению было установле-
но, что в момент написания заявления об увольнении 
у истца наблюдались признаки обострения хрониче-
ского психиатрического расстройства, что лишало его 
способности понимать значение своих действий в мо-
мент написания заявления об увольнении. 

Парадокс вышеуказанной ситуации заключается в 
том, что суд, установив факт психической болезни че-
ловека, восстанавливает его как муниципального слу-
жащего на прежнее место работы в связи с нарушени-
ем его прав при увольнении по собственному желанию. 

К сожалению, на тот момент отсутствовал утверж-
денный на федеральном уровне Перечень заболеваний, 
препятствующих нахождению на должностях муници-
пальной службы9, что явилось бы основанием (в случае 
наличия у восстановленного сотрудника такого заболе-
вания, которое включено в Перечень) для прекращения 
трудовых отношений по ст. 77 Трудового кодекса РФ10. 
В связи с чем после восстановления на работе в адми-
нистрации города продолжал работать человек, от ко-
торого в отношении сотрудников, работавших с ним, 
и в отношении посетителей можно было ожидать не-
предсказуемых и агрессивных действий (что неодно-
кратно им и демонстрировалось).

Администрация города была вынуждена вначале 
принять меры по максимальному ограничению кон-
тактов данного сотрудника с другими гражданами на 
рабочем месте, а затем провести мероприятия по со-
кращению численности своих работников для прекра-
щения трудовых отношений с данным сотрудником по 
инициативе работодателя. На этот раз увольнение бла-
гополучно состоялось.

3. Максимальное уменьшение подлежащей уплате 
суммы неустойки за ненадлежащее исполнение долж-
никами обязательств по договорам аренды земель-
ных участков. Суды, фактически признавая ненадле-
жащее исполнение арендаторами земельных участков 
взятых на себя обязательств по договорам аренды (не-
своевременное и не в полном объеме внесение аренд-
ной платы), при принятии решения о взыскании 
неустойки, расчет которой производится муниципали-
тетом в соответствии с заключенным договором, мак-
симально снижают ее сумму. 

При этом, реализуя свое право, установленное п. 1 
ст. 333 ГК РФ11 (если подлежащая уплате неустойка яв-
но несоразмерна последствиям нарушения обязатель-
ства, суд вправе уменьшить неустойку), решая вопрос 
о неустойке, суды руководствуются п. 42 Постановле-
ния Пленума Верховного Суда Российской Федерации 

и Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации 
от 01.07.1996 № 68 «О некоторых вопросах, связанных с 
применением части первой Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации»12, в соответствии с которым «ка-
тегориями для установления несоразмерности могут 
быть: чрезмерно высокий процент неустойки, значи-
тельное превышение размера неустойки над суммой 
возможных убытков, вызванных нарушением обяза-
тельства, длительность неисполнения обязательств и 
другие». Представляется, что такие «категории» яв-
ляются устаревшими, не правовыми, а философскими 
(«чрезмерно высокий», «значительное превышение»), 
дающими право судьям действовать на усмотрение без 
ограничения пределов, вопреки нормам, содержащим-
ся в договоре.

Вполне естественно, что на практике возникает не-
обходимость конкретизации применяемых судами 
оценочных категорий: что понимается под высоким 
процентом неустойки? что такое значительное пре-
вышение неустойки над суммой возможных убытков? 
что значит длительность неисполнения обязательства? 
В противном случае возможно злоупотребление пра-
вом в виде произвольного толкования установленных 
законом норм. 

Такая практика порождает легитимизацию неис-
полнения арендаторами принятых обязательств по до-
говору и сводит на нет право взыскания муниципали-
тетами неустойки в силу п. 1 ст. 329 ГК РФ, поскольку 
фактически исполнение обязательства в судебном по-
рядке в этом случае не обеспечивается. Это приводит 
к тому, что арендаторы пользуются подобной судеб-
ной практикой как возможностью получения «беспро-
центного кредита» за счет средств местного бюджета: 
не платят арендную плату вообще, пока ее не взыщет 
суд, который освободит их от уплаты штрафных санк-
ций или уменьшит их до минимума, не способного 
выполнять функцию обеспечения исполнения обяза-
тельства. 

Примером сказанному является решение Сур-
гутского городского суда от 20.08.2013 по делу 
№  2-5413/201313, когда суд посчитал требования Ад-
министрации города к арендатору земельного участка 
обоснованными, доказанными, принял за основу рас-
четы истца (администрация города Сургута) по задол-
женности арендной платы и неустойки, так как они не 
противоречат условиям договора, но в итоге, по осно-
ваниям, указанным выше, снизил неустойку в десятки 
раз: с 1 040 152,95 рубля до 25 000 рублей.

В результате бюджет города недополу чил 
1 015 152,95 рубля, которые могли быть потрачены на 
реализацию необходимых городу проектов.

9 Об утверждении Порядка прохождения диспансеризации государственными гражданскими служащими Российской Федерации 
и муниципальными служащими, перечня заболеваний, препятствующих поступлению на государственную гражданскую службу 
Российской Федерации и муниципальную службу или ее прохождению, а также формы заключения медицинского учреждения : 
Приказ Министерства здравоохранения и социального развития РФ от 14.12.2009 № 984н // Российская газета. 2010. 22 января. 
№ 12.

10 Трудовой кодекс Российской Федерации // Собрание законодательства Российской Федерации. 2002. № 1. Ст. 3.
11 Гражданский кодекс Российской Федерации // Собрание законодательства Российской Федерации. 1994. № 32. Ст. 3301.
12 Постановление Пленума Верховного Суда Российской Федерации и Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 

01.07.1996 № 68 «О некоторых вопросах, связанных с применением части первой Гражданского кодекса Российской Федера-
ции // Российская газета. 1996. 10 августа. 13 августа. 

13 Официальный сайт Сургутского городского суда  Ханты-Мансийского автономного округа  — Югры [Электронный ре-
сурс]. URL: http://surggor.hmao.sudrf.ru/modules.php?name=sud_delo#{“tab”:”general_search”,”form_values”:{“case__CASE_
NUMBERSS”:”2-5413/2013”}}
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Однако следует отметить, что, если должником по 
какому-либо обязательству является орган местно-
го самоуправления либо муниципальная организация, 
вся сумма долга и штрафные санкции взыскиваются 
в полном объеме. Примером может служить решение 
Арбитражного суда Ханты-Мансийского автономного 
округа — Югры от 20.09.2010 № А75-6330/201014. 

Та же ситуация наблюдается в случае взыскания 
средств местного бюджета в интересах отдельных 
граждан, предпринимателей или юридических лиц: су-
ды не применяют нормы о возможности снижения раз-
мера штрафов и неустоек и взыскивают с органов мест-
ного самоуправления максимально возможные суммы. 
Так, например, в постановлении Президиума Высшего 
Арбитражного Суда РФ от 13.01.2011 № 11680/10 указа-
но, что факт недостаточного финансирования местной 
администрации со стороны публично-правового обра-
зования  не может служить основанием  снижения  не-
устойки в соответствии со ст. 333 ГК РФ15. Аналогич-
ной позиции придерживаются арбитражные суды и 
при взыскании процентов за использование денежных 
средств в сфере арендных отношений16. 

4. Признание права собственности на самоволь-
ную постройку. Градостроительным кодексом Россий-
ской Федерации17, Федеральным законом от 17.11.1995 
№ 169-ФЗ «Об архитектурной деятельности в Россий-
ской Федерации»18, Земельным кодексом Российской 
Федерации19 самовольное строительство запрещено.

В соответствии со ст. 2 Градостроительного ко-
декса Российской Федерации градостроительная де-
ятельность должна осуществляться с соблюдени-
ем требований технических регламентов, требований 
безопасности территорий, инженерно-технических 
требований, требований гражданской обороны, тре-
бований охраны окружающей среды и экологической 
безопасности. 

При этом в числе основных принципов законода-
тельства о градостроительной деятельности выделены 
такие, как: единство требований к порядку осущест-
вления взаимодействия субъектов градостроительных 
отношений и их ответственность за нарушение зако-
нодательства о градостроительной деятельности, от-
ветственность органов государственной власти Рос-
сийской Федерации, органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации, органов местного 
самоуправления за обеспечение благоприятных усло-
вий жизнедеятельности человека.

Жилой дом, другое строение, сооружение или иное 
недвижимое имущество, созданное без получения на 
это необходимых разрешений или с существенным на-

рушением градостроительных и строительных норм и 
правил, является в силу ч. 1 ст. 222 ГК РФ самовольной 
постройкой и подлежит сносу осуществившим ее ли-
цом и за его счет, кроме случаев, предусмотренных за-
коном.

Конкретизация применения указанных положений 
в процессе принятия судами решений, содержится в 
Постановлении Пленума Верховного Суда РФ и Пле-
нума Высшего Арбитражного Суда РФ от 29.04.2010 
№ 10/22 «О некоторых вопросах, возникающих в судеб-
ной практике при разрешении споров, связанных с за-
щитой права собственности и других вещных прав»20. 
В соответствии с разъяснениями, содержащимися в 
документе, рассматривая иски о признании права соб-
ственности на самовольную постройку, суд устанав-
ливает, допущены ли при ее возведении существенные 
нарушения градостроительных и строительных норм 
и правил, создает ли такая постройка угрозу жизни и 
здоровью граждан. С этой целью суд при отсутствии 
необходимых заключений компетентных органов или 
при наличии сомнения в их достоверности, вправе на-
значить экспертизу по правилам процессуального за-
конодательства. Отсутствие разрешения на строитель-
ство само по себе не может служить основанием для 
отказа в иске о признании права собственности на са-
мовольную постройку. В то же время суду необходимо 
установить, предпринимало ли лицо, создавшее само-
вольную постройку, надлежащие меры к ее легализа-
ции, в частности к получению разрешения на строи-
тельство и/или акта ввода объекта в эксплуатацию, а 
также правомерно ли отказал уполномоченный орган 
в выдаче такого разрешения или акта ввода объекта в 
эксплуатацию.

Согласно указанному совместному Постановле-
нию пленумов, если иное не установлено законом, иск 
о признании права собственности на самовольную по-
стройку подлежит удовлетворению при установле-
нии судом того, что единственными признаками само-
вольной постройки являются отсутствие разрешения 
на строительство и/или отсутствие акта ввода объек-
та в эксплуатацию, к получению которых лицо, создав-
шее самовольную постройку, предпринимало меры. 
В этом случае суд должен также установить, не наруша-
ет ли сохранение самовольной постройки права и ох-
раняемые законом интересы других лиц и не создает ли 
угрозу жизни и здоровью граждан.

Между тем при принятии решения о признании 
права собственности суды руководствуются исключи-
тельно отсутствием нарушения прав и охраняемых за-
коном интересов других лиц и тем, что объект не соз-

14 Официальный сайт Арбитражного суда Ханты-Мансийского автономного округа — Югры [Электронный ресурс]. URL: http://
kad.arbitr.ru/PdfDocument/37201538-f30e-4721-b88e-b49629f44bab/A75-6330-2010_20100920_Reshenija%20i%20postanovlenija.pdf

15 Постановление Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 13.01.2011 № 11680/10 // Вестник Высшего Арбитражного Суда 
Российской Федерации. 2011. № 4.

16 Постановление Арбитражного суда Уральского округа от 10.09.2015 № Ф09-5833/15 по делу № А07-27696/2014 // СПС «Консуль-
тант Плюс».

17 Градостроительный кодекс Российской Федерации // Собрание законодательства Российской Федерации. 2005. № 1. Часть I. 
Ст. 16.

18 Об архитектурной деятельности в Российской Федерации : Федеральный закон от 17 ноября 1995 года (в ред. от 19.07.2011) 
№ 169-ФЗ //Собрание законодательства Российской Федерации. 1995. № 47. Ст. 4473. 

19 Земельный кодекс Российской Федерации // Собрание законодательства Российской Федерации. 2001. № 44. Ст. 4147.
20 Постановление Пленума Верховного Суда РФ и Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 29.04.2010 № 10/22 «О некоторых 

вопросах, возникающих в судебной практике при разрешении споров, связанных с защитой права собственности и других вещных 
прав» // Российская газета. 2010. № 109. 
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дает угрозу жизни и здоровью граждан, практически не 
устанавливая факты, свидетельствующие о том, «пред-
принимало ли лицо, создавшее самовольную построй-
ку, надлежащие меры к ее легализации, в частности к 
получению разрешения на строительство и/или акта 
ввода объекта в эксплуатацию, а также правомерно ли 
отказал уполномоченный орган в выдаче такого разре-
шения или акта ввода объекта в эксплуатацию». Таким 
образом, не учитываются все имеющиеся доказатель-
ства в нарушение разъяснений, изложенных в совмест-
ном Постановлении пленумов.

А это, в свою очередь, рождает не только наруше-
ние интересов муниципального образования, но и спо-
собствует выстраиванию коррупционной цепочки. Так, 
в случае существования сговора между должностным 
лицом и застройщиком, даже в случае разоблачения и 
увольнения соответствующего муниципального служа-
щего у самовольного строителя есть возможность ле-
гализовать свое строение в судебном порядке. Очевид-
но, что такая ситуация не способствует ни наведению 
порядка в сфере градостроительства, ни пресечению 
незаконных действий и коррупционно опасных связей 
в этой сфере. Кроме того, анализ судебной практики 
позволяет сделать следующие выводы:

1) право собственности на самовольную построй-
ку зачастую поставлено в зависимость от прав на зе-
мельный участок, на котором она создана (решение 
Сургутского городского суда от 24.08.2012 по делу 
№ 2-382/201221);

2) легализация самовольного строения судами ста-
вит добросовестного застройщика, получающего необ-
ходимые для строительства документы, в неравное по-
ложение по сравнению с самовольным застройщиком, 
который не выполнил установленные законом требова-
ния, однако затем в судебном (а по сути, в искусственно 
упрощенном порядке) узаконит свои самовольные дей-
ствия и постройку без надлежащих разрешений22; 

3) при принятии решений судом не учитывается со-
ответствие самовольной постройки генеральному пла-
ну застройки муниципального образования, который 
является основным градостроительным документом о 
градостроительном планировании развития террито-
рии, осуществляемом прежде всего в целях обеспече-
ния права человека на благоприятные условия жизне-
деятельности23. 

Таким образом, вышеизложенное позволяет сде-
лать вывод о том, что, несмотря на предусмотрен-
ные в законодательстве нормы о защите прав и мест-
ного самоуправления, эти права и интересы зачастую 
не защищаются на практике наравне с правами других 
субъектов правоотношений. Вероятно, для изменения 
ситуации необходимо не только соблюдение принци-
пов равноправия субъектов правоотношений, но и из-
менение эмоционально-отрицательного отношения к 
органам местного самоуправления (сформированного 
в немалой мере на основе крайне негативного освеще-
ния их деятельности в СМИ), как со стороны населе-
ния, так и со стороны органов правосудия. 

21 Материалы дела хранятся в правовом управлении Администрации города Сургута. 
22 Решение Арбитражного суда Ханты-Мансийского автономного округа — Югры от 30.04.2015 по делу № А75-442/2015 // Офици-

альный сайт Арбитражного суда Ханты-Мансийского автономного округа — Югры [Электронный ресурс]. URL: http://kad.arbitr.
ru/Card/dd85ad04-4d17-48ba-a9fd-1b969c3522ae

23 См., например: Постановление Тринадцатого арбитражного апелляционного суда от 06.10.2015 №  13АП-18602/2015 по делу 
№ А56-18981/2015 // СПС «КонсультантПлюс».
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Продолжающиеся изменения законодательства в 
сфере местного самоуправления ставят и органы го-
сударственной власти регионов, и органы местно-
го самоуправления перед необходимостью посто-
янного совершенствования своих правовых актов. 
2016 год начался с «юбилея» для органов местно-
го самоуправления  — вступила в силу 100-я редак-
ция Федерального закона от 6 октября 2003 года 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации»1 (да-
лее — Федеральный закон № 131-ФЗ). При этом от-
мечается повышение внимания к вопросам местного 
самоуправления со стороны федеральной власти, 
что свидетельствует о понимании важности этого 
уровня публичной власти для направленного разви-
тия государства.

Решается ряд накапливавшихся годами проблем, 
решаются ставившиеся представителями муниципаль-
ного сообщества вопросы  — например, несоответ-
ствия перечня вопросов местного значения сельских 
поселений возможностям для их решения2. Однако 
многие решения носят половинчатый характер и не 
всегда достигают заявленной цели.

Ранее действовавшие редакции закона серьезно 
ограничивали возможности влияния региональной 
власти на развитие местного самоуправления. Факти-
чески вся структура местной власти отдавалась на от-
куп непосредственно муниципалитетам. В новой же 
редакции возрастает роль органов государственной 

власти субъектов РФ на определение наиболее суще-
ственных для развития муниципалитетов аспектов.

Однако необходимо отметить, что активно вноси-
мые в законодательство изменения, отсутствие ста-
бильного разграничения полномочий между уровня-
ми публичной власти приводят к невозможности как 
для муниципалитетов, так и для регионов планировать 
развитие не только на стратегическую, но даже и на 
краткосрочную перспективу. Ярким примером в дан-
ной ситуации является разграничение полномочий в 
сфере дорожной деятельности на территориях сель-
ских поселений.

Дорожная деятельность в отношении дорог 
местного значения в границах населенных пунктов 
всегда  — с первой редакции Федерального закона 
№ 131-ФЗ — относилась к вопросам местного значения 
поселений. Неизбежно возникал вопрос недостаточ-
ности средств в местных бюджетах, отсутствия кад-
ровых и технических возможностей для его решения, 
особенно на территориях сельских поселений. В 2013 
году был принят региональный закон о дифференци-
рованных нормативах отчислений в бюджеты муни-
ципальных образований Саратовской области от ак-
цизов на автомобильный и прямогонный бензин, 
дизельное топливо, моторные масла для дизельных 
и (или) карбюраторных (инжекторных) двигателей, 
производимые на территории Российской Федера-
ции3. Такие нормативы были установлены в зависи-
мости от протяженности автомобильных дорог в гра-
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Ключевые слова: разграничение полномочий, местное самоуправление, опыт Саратовской области, уровни публичной власти.
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3 Закон Саратовской области от 25.11.2013 № 206-ЗСО (ред. от 04.03.2015) «О дифференцированных нормативах отчислений в 
бюджеты муниципальных образований Саратовской области от акцизов на автомобильный и прямогонный бензин, дизельное 
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ницах населенных пунктов поселений в размере от 
0,0010% для Большекарайского муниципального об-
разования Романовского муниципального района до 
0,1702% для г. Вольска4. Органы местного самоуправ-
ления сельских поселений впервые за долгие годы по-
лучили возможность заняться приведением дорог в 
селах в надлежащее состояние. Администрации на-
чали планировать работы с учетом предстоящих по-
ступлений, начали оформление дорожной сети для 
того, чтобы в последующие годы увеличить посту-
пления средств в местные бюджеты. В среднем бюд-
жеты сельских поселений получили почти по одному 
миллиону рублей (от 400 тыс. рублей для небольших 
поселений до 3 млн рублей для крупных) — понимая, 
что средний бюджет сельского поселения составлял 
около полутора миллионов рублей в год, можно пред-
ставить, насколько возросли у органов местного са-
моуправления возможности для решения вопросов, 
наиболее значимых для жителей.

Однако уже в мае 2014 года ситуация существенно 
изменилась. Федеральный закон от 27.05.2014 № 136-
ФЗ5, с одной стороны, реализовал давние просьбы 
сельских муниципалитетов, уменьшив для них в 3 раза 
перечень вопросов местного значения (с 39 до 13 по-
зиций), с другой — исключил из перечня вопросов и 
вопрос, к решению которого они только за полгода до 
этого смогли приступить — вопрос дорог, отдав его на 
районный уровень.

Органам государственной власти регионов этот 
Федеральный закон дал возможность самостоятель-
но перераспределять вопросы между муниципальны-
ми образованиями, чем после очень оживленного об-
суждения с привлечением руководителей и депутатов 
муниципалитетов всех уровней, ассоциации «Совет 
муниципальных образований Саратовской области», 
областных депутатов и экспертного сообщества и вос-
пользовались в Саратовской области, оставив вопрос 
дорог за уровнем сельских муниципалитетов. За ними 
же и были закреплены доходы от акцизов на очеред-
ной 2015 год.

За два года были сделаны серьезные шаги к реше-
нию дорожного вопроса внутри сел. Понятно, что за-
асфальтировать все — при условии, что более 15 лет 
средства на ремонт практически не выделялись — бы-
стро не получится, но обеспечить проезд сельские гла-
вы смогли. Не вызывала в это время нареканий и те-
ма расчистки дорог в зимнее время — сельскому главе 
удобнее заключить договор с местным предпринима-
телем, проконтролировать его исполнение.

Но на федеральном уровне снова «изменилась 
концепция» — по итогам заседания президиума Госу-
дарственного Совета по вопросам совершенствова-
ния сети автомобильных дорог родилось поручение 
Президента России6 о «повышении эффективности 
использования средств муниципальных дорожных 
фондов за счет укрупнения этих фондов до уровня му-
ниципальных районов и городских округов. Соответ-
ственно и вопрос местного значения, и отчисления от 
акцизов были у сельских поселений изъяты7. Таким 
образом, планам ремонта дорог в селах, разрабаты-
вавшимся и депутатским корпусом, и администраци-
ями поселений, не суждено было реализоваться. 

Аналогичная ситуация и с полномочиями муни-
ципалитетов в сфере земельных отношений. Долгое 
время ставился вопрос о несовпадении уровней пуб-
личной власти, являющихся выгодоприобретателем 
от распоряжения землей и имеющих полномочия по 
распоряжению ею, когда земельными участками, соб-
ственность на которые не разграничена, распоря-
жались районные администрации, а доходы получа-
ли бюджеты поселений8. В 2014 году9 полномочия по 
управлению неразграниченными землями получили 
органы местного самоуправления поселений, однако 
уже в конце ноября10 было принято решение о том, что 
средства от такого управления на территориях сель-
ских поселений поступают в бюджеты муниципаль-
ных районов. Более того — в отличие от полномочий 
по решению вопросов местного значения, установ-
ленных Федеральным законом от 6 октября 2003 года 
№  131-ФЗ, полномочия по распоряжению земельны-
ми участками, собственность на которые не разгра-
ничена, не могут быть переданы органами местного 
самоуправления поселений органам местного само-
управления муниципального района в порядке, пред-
усмотренном частью 4 статьи 15 указанного Феде-
рального закона11. Не в полной мере урегулирован и 
вопрос в непосредственно связанной с распоряже-
нием землей сфере градостроительного планирова-
ния  — несмотря на передачу в отношении сельских 
поселений данного вопроса местного значения на 
уровень муниципального района, вопрос о том, ка-
кой именно уровень местного самоуправления дол-
жен проводить публичные слушания, до сих пор чет-
кого ответа не получил.

При этом вопросы дорог и земли имеют непосред-
ственное влияние на уровень инвестиционной при-
влекательности территории. При внедрении Стан-
дарта деятельности органов местного самоуправления 

4 URL: http://www.garant.ru/hotlaw/saratov/510107/#ixzz40VxvQlEv (дата обращения: 18.02.2016).
5 Федеральный закон от 27.05.2014 № 136-ФЗ (ред. от 03.02.2015) «О внесении изменений в статью 26.3 Федерального закона «Об 

общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации» и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

6 URL: http://kremlin.ru/acts/assignments/orders/47010#assignment-14 (дата обращения: 24.02.2016).
7 Закон Саратовской области от 25 ноября 2015 г. № 148-ЗСО «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Сара-

товской области» // СПС «КонсультантПлюс».
8 Зюзин С.Ю. Чтобы местное самоуправление не превратилось в фикцию // Самоуправление. 2012. № 6–7. С. 50–51.
9 Федеральный закон от 23.06.2014 № 171-ФЗ (ред. от 29.12.2015) «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Феде-

рации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».
10 Федеральный закон от 29.11.2014 № 383-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации» // СПС «Кон-

сультантПлюс».
11 Комментарий к Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 

(постатейный) /под ред. И.В. Бабичева, Е.С. Шугриной. 2-е изд., перераб. и доп. М. : НОРМА, ИНФРА-М, 2015.



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 2 / 2016 32

Полномочия и муниципальные услуги

Саратовской области по обеспечению благоприятного 
инвестиционного климата особое внимание уделяется 
упрощению процедур и сокращению сроков при предо-
ставлении земельных участков потенциальным инве-
сторам. Доходы от продажи и использования земель, 
земельный налог также являются одним из важнейших 
источников пополнения местных бюджетов.

Удовлетворенность же населения качеством ав-
томобильных дорог, по результатам оценки населе-
нием эффективности деятельности руководителей 
органов местного самоуправления муниципальных 
районов и городских округов Саратовской области, 
проводимой в соответствии с Указом Президента 
Российской Федерации12 «Об оценке эффективно-
сти деятельности органов местного самоуправления 
городских округов и муниципальных районов», по 
итогам 2014 года составляла от 20 до 60% опрошен-
ных в районах области, достигнув максимального 
значения — 80% — в компактном ЗАТО «Михайлов-
ский». При этом в 6 муниципальных районах (из 38) 
не были достигнуты пороговые значения этого кри-

терия оценки населением эффективности деятель-
ности руководителей органов местного самоуправ-
ления муниципальных районов (30%) и городских 
округов (40%)13. 

Эти же вопросы имеют серьезное влияние на до-
статочно длительную перспективу, то есть должны 
учитываться в стратегии развития территории. В сло-
жившейся ситуации представляется, что рациональ-
нее было бы не менять законодательство, по крайней 
мере в части разграничения полномочий и доход-
ных источников между уровнями власти, несколько 
раз в год, а дать возможность органам государствен-
ной власти регионов и муниципалитетам поработать 
в условиях стабильной законодательной базы, и толь-
ко после наработки определенного опыта (например, 
в межбюджетных отношениях таким периодом счи-
тается три года) делать какие-то выводы о необходи-
мости преобразований. Именно такой вариант даст 
возможность органам местного самоуправления об-
ратить внимание на перспективы развития муници-
пальных образований.

12 Указ Президента РФ от 28 апреля 2008 г. № 607 «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления 
городских округов и муниципальных районов» // СПС «КонсультантПлюс».

13 URL: http://saratov.gov.ru/banners/polls/ (дата обращения: 24.02.2016).
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Коростелева М.В. К вопросу участия органов местного самоуправления в организации деятельности 
по сбору твердых коммунальных отходов на территории муниципального образования

Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации»1 закрепил исчерпыва-
ющий перечень видов муниципальных образований и 
критерии определения их территорий. На основе при-
нятых в субъектах Российской Федерации «региональ-
ных» законов о наделении муниципальных образова-
ний соответствующим статусом и об установлении 
границ их территорий сформирована территориаль-
ная организация местного самоуправления. Подавля-
ющее большинство муниципальных образований в 
Российской Федерации получили статус поселений. 
В системе территориальной организации местного са-
моуправления поселения играют весьма важную роль. 
Они обеспечивают относительно равномерное заселе-
ние территории субъекта Российской Федерации, ее 
хозяйственное освоение и поддержание в таком осво-
енном состоянии. Кроме того, именно поселения на-
званы в Конституции Российской Федерации в каче-
стве основных территориальных единиц, в границах 
которых и осуществляется местное самоуправление 
(часть 1 статьи 131). Они, как наиболее приближенные 
к населению, способны обеспечить решение вопросов 
местного значения исходя из интересов населения с 
учетом исторических и иных местных традиций2.

Территорию поселения составляют исторически сло-
жившиеся земли населенных пунктов, прилегающие к 
ним земли общего пользования, территории традицион-
ного природопользования населения соответствующе-

го поселения, рекреационные земли, земли для развития 
поселения. При этом в состав территории поселения вхо-
дят земли независимо от форм собственности и целевого 
назначения. Вместе с тем для реализации закрепленных 
за муниципальным образованием полномочий характер 
формы собственности расположенных на его территории 
земельных участков играет определяющую роль.

Так, например, Федеральный закон от 24.06.1998 
№ 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления»3 от-
носит к полномочиям органов местного самоуправления 
городских поселений участие в организации деятельно-
сти по сбору (в том числе раздельному сбору) и транс-
портированию твердых коммунальных отходов на своих 
территориях. Аналогичные полномочия на территори-
ях сельских поселений осуществляют органы местного 
самоуправления муниципального района, если иное не 
установлено законом субъекта Российской Федерации. 
Следует отметить, что субъекты Российской Федерации, 
как правило, закрепляют в своих законах данный вопрос 
в качестве вопроса местного значения сельского посе-
ления. Этот подход представляется верным, поскольку 
Федеральный закон от 06.10.2003 №  131-ФЗ определя-
ет вопросы местного значения как вопросы непосред-
ственного обеспечения жизнедеятельности населения 
муниципального образования. Участие в организации де-
ятельности по сбору и транспортированию твердых ком-
мунальных отходов имеет самое непосредственное от-
ношение к обеспечению жизнедеятельности населения 
конкретной территории4. 

К вопросу участия органов местного самоуправления 
в организации деятельности по сбору твердых коммунальных отходов 
на территории муниципального образования
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В статье исследуется влияние характера формы собственности расположенных на его территории земельных участков на процесс 
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Under current law, the territory of the municipality includes all the lands, regardless of ownership. In the article the question, how does this aff ect 
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2 См.: Джагарян Н.В., Гурнак Е.В. Интегративная роль муниципального права в правовом регулировании градостроительных 

отношений: постановка проблемы // Конституционное и муниципальное право. 2013. № 12. С. 46–50.
3 Собрание законодательства Российской Федерации. 1998. № 26. Ст. 3009.
4 См.: Гейт Н.А. Правовые основы деятельности органов местного самоуправления в области охраны окружающей среды и раци-

онального использования природных ресурсов // Муниципальная служба: правовые вопросы. 2011. № 2. С. 15–19.
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Твердые коммунальные отходы — это отходы, об-
разующиеся в жилых помещениях в процессе потреб-
ления физическими лицами, а также товары, утратив-
шие свои потребительские свойства в процессе их ис-
пользования физическими лицами в жилых помеще-
ниях в целях удовлетворения личных и бытовых нужд. 
К твердым коммунальным отходам также относятся 
отходы, образующиеся в процессе деятельности юри-
дических лиц, индивидуальных предпринимателей и 
подобные по составу отходам, образующимся в жи-
лых помещениях в процессе потребления физически-
ми лицами.

В статье 13 Федерального закона от 24.06.1998 № 89-
ФЗ закреплено, что территории муниципальных обра-
зований должны регулярно очищаться от отходов в со-
ответствии с экологическими, санитарными и иными 
требованиями. Причем до 1 января 2016 года данный 
закон закреплял, что организацию этой деятельности 
на муниципальной территории осуществляют имен-
но органы местного самоуправления. Но в настоящее 
время он содержит лишь положение о том, что органи-
зация деятельности по сбору, транспортированию, об-
работке, утилизации, обезвреживанию и захоронению 
твердых коммунальных отходов на территориях му-
ниципальных образований осуществляется в соответ-
ствии с его нормами. Действительно, в целях решения 
данного вопроса местного значения в муниципальном 
образовании должна быть налажена стабильно и со-
гласованно работающая система мер своевременного 
и бесперебойного сбора и вывоза твердых коммуналь-
ных отходов, а также (если это муниципальный рай-
он или городской округ) производства их утилизации 
и переработки. Вместе с тем при определении круга 
полномочий органов местного самоуправления в дан-
ной области необходимо принимать во внимание ком-
петенцию иных территориальных уровней публичной 
власти в этой области, а также обязанности по обра-
щению с отходами, возложенные на участников граж-
данского оборота. Задача органов местного самоуправ-
ления в области обращения с отходами заключается в 
оказании организационно-властного воздействия, на-
правленного на создание необходимых условий для 
эффективной очистки территории муниципального 
образования от отходов. Эти условия создаются в том 
числе и для функционирования организаций, осущест-
вляющих сбор, вывоз, утилизацию и переработку твер-
дых коммунальных отходов.

Конституционный Суд Российской Федерации в 
постановлении от 13.10.2015 №  26-П5 отметил, что в 
системе действующего правового регулирования от-
несение к вопросам местного значения организации 
сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и 
промышленных отходов не может рассматриваться 
как безусловное основание для возложения на органы 
местного самоуправления обязанностей, касающих-

ся проведения очистки территории муниципального 
образования от загрязнения отходами. Необходимо 
обязательно принимать во внимание характер фор-
мы собственности расположенных на территории кон-
кретного муниципального образования земельных 
участков, а также обязанности по обращению с отхо-
дами, которые возлагаются на юридические лица и фи-
зических лиц как на субъектов природопользования.

Соответствующая позиция Конституционного Су-
да нашла отражение и в представленных ему в порядке 
ответов на запросы отзывах полномочного представи-
теля Правительства Российской Федерации в Консти-
туционном Суде, Министерства природных ресурсов 
и экологии Российской Федерации, а также Генераль-
ной прокуратуры Российской Федерации. Из получен-
ных отзывов можно сделать вывод о том, что вопрос о 
субъекте исполнения обязанности по непосредствен-
ному устранению захламления на расположенном на 
территории муниципального образования земельном 
участке (в том случае, если виновное в причинении 
вреда лицо не установлено), должен разрешаться на ос-
нове определения его правообладателя. Причем это не 
зависит от вида отходов, которые несанкционирован-
но размещены на данном земельном участке.

Кроме того, Конституционный Суд уже обращал 
внимание, что термин «организация», используемый 
в Федеральном законе «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации», не может автоматически трактоваться как 
предполагающий всю полноту ответственности муни-
ципальных образований в соответствующей сфере де-
ятельности6. Иначе допускалась бы как возможность 
произвольного возложения на муниципальные обра-
зования публично-правовых обязательств, так и воз-
можность выхода самих муниципальных образований 
за пределы своей компетенции и тем самым — вмеша-
тельства в вопросы, относящиеся к предметам веде-
ния и полномочиям иных публично-правовых образо-
ваний.

Тем не менее в практике правоприменения до не-
давнего времени встречались ситуации, когда обя-
занность обеспечить ликвидацию несанкционирован-
ного складирования отходов на земельных участках, 
расположенных на территории муниципального обра-
зования, возлагалась именно на органы местного са-
моуправления независимо от принадлежности дан-
ных участков, если лица, виновные в их загрязнении, 
не были установлены. Финансовое бремя, таким обра-
зом, возлагалось на органы местного самоуправления 
без учета закрепленного в Конституции принципа раз-
граничения предметов ведения и полномочий между 
уровнями публичной власти и без учета вытекающих 
из пользования земельными участками публично-пра-
вовых обязанностей субъектов соответствующих пра-
воотношений.

5 Постановление Конституционного Суда РФ от 13.10.2015 № 26-П «По делу о проверке конституционности пункта 24 части 1 
статьи 16 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в связи 
с жалобой администрации муниципального образования «Североуральский городской округ» // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 2015. № 42. Ст. 5858.

6 Постановление Конституционного Суда РФ от 29.03.2011 № 2-П «По делу о проверке конституционности положения пункта 4 
части 1 статьи 16 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
в связи с жалобой муниципального образования — городского округа «Город Чита» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2011. № 15. Ст. 2190.
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Липски С.А. Формирование муниципальной земельной собственности и организация ее эффективного использования 

Категоричное возложение на муниципальные обра-
зования обязанности по проведению сбора и вывоза от-
ходов, неправомерно размещенных неустановленным 
лицом на расположенных на их территории землях лю-
бой формы собственности, влечет нарушение установ-
ленного в нормах Федерального закона от 06.10.2003 

№ 131-ФЗ запрета органам местного самоуправления в 
случаях, не предусмотренных федеральными законами, 
участвовать в осуществлении государственных полно-
мочий, не переданных им, а также решать вопросы, от-
несенные к компетенции органов государственной вла-
сти, за счет доходов местных бюджетов.
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В статье рассмотрены процесс формирования муниципальной земельной собственности и решения, принятые законодателем для 
обеспечения максимизации доходов от ее использования и реализации. При этом вскрыт ряд проблем, связанных с осуществлением ор-
ганами местного самоуправления полномочий по предоставлению земельных участков гражданам и юридическим лицам, переходом в 
муниципальную собственность невостребованных земельных долей и другими процессами, развивающимися в земельно-имуществен-
ном комплексе на муниципальном уровне. Сделан вывод, что для эффективной реализации местных полномочий в данной сфере тре-
буются законодательные решения, в том числе и по корректировке законодательства.
Ключевые слова: земельное законодательство, органы местного самоуправления, предоставление земельных участков, земельные до-
ли, земельный налог.
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Th e article considers the process of forming municipal land ownership and decisions adopted by the legislator for ensuring maximum income from 
its use and realization. Th erewith, a number of issues has been revealed, related to realization by local government authorities of powers to provide 
land plots to citizens and legal entities, transfer into municipal ownership of unclaimed land shares and other processes developing in the land 
property complex at the municipal level. Conclusion has been made that, for eff ective realization of local powers in this area, required are legislative 
decisions, including those on legislation adjustment. 
Keywords: land legislation, local government authorities, provision of land plots, land shares, land tax.

В данной статье рассмотрено, как за это время про-
исходило формирование муниципальной земельной 
собственности и какие решения приняты законодате-
лем для обеспечения максимизации доходов от ее ис-
пользования и реализации.

В отношении формирования муниципальной зе-
мельной собственности следует отметить, что уже 
упомянутый ЗК РСФСР (учитывая момент его приня-
тия) еще не предусматривал муниципальную собствен-
ность на землю, а лишь государственную, колхозно-ко-

На протяжении всего постсоветского периода 
местные органы обладают ключевыми полномочия-
ми в отношении как правил использования земельных 
участков (например, утверждая правила землеполь-
зования и застройки  — далее ПЗЗ), так и их предо-
ставления гражданам и юридическим лицам. Это бы-
ло и сейчас закреплено земельными кодексами 1991 и 
2001 годов1 (далее, соответственно, ЗК РСФСР и ЗК 
РФ) и специализированными нормативными право-
выми актами2. 

1 Статьи 11, 13, 18–20 Земельного кодекса РСФСР от 25 апреля 1991 г. №  1103-1 (утратил силу) // СПС «КонсультантПлюс»; 
ст. 11, 29 (до 1 марта 2015 г.), 39.2 (с 1 марта 2015 г.) Земельного кодекса Российской Федерации от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ 
(с послед. дополн. и изм.) // СПС «КонсультантПлюс».

2 Пункт 2 Указа Президента Российской Федерации от 27 декабря 1991 г. № 323 «О неотложных мерах по осуществлению земельной 
реформы в РСФСР» (утратил силу) // СПС «КонсультантПлюс»; п. 2 Указа Президента Российской Федерации от 24 декабря 1993 г. 
№ 2287 «О приведении земельного законодательства Российской Федерации в соответствие с Конституцией Российской Федерации» 
(утратил силу) // СПС «КонсультантПлюс»; п. 2 постановления Правительства Российской Федерации от 11 ноября 2002 г. № 808 
«Об организации и проведении торгов по продаже находящихся в государственной или муниципальной собственности земельных 
участков или права на заключение договоров аренды таких земельных участков» (утратило силу) // СПС «КонсультантПлюс». 
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оперативную, частную и коллективно-долевую3. И даже 
после того, как принятая на референдуме 1993 года Кон-
ституция Российской Федерации определила муници-
пальную собственность как один из видов собственно-
сти на землю4, процесс ее формирования не был начат в 
силу того, что согласно другому конституционному по-
ложению порядок и условия пользования землей опре-
деляются только федеральным законом5, а вплоть до ру-
бежа ХХ–ХХI веков принять такой закон не удалось.

Необходимые законодательные условия для фор-
мирования муниципальной земельной собственности 
возникли только в 2001 году с принятием ЗК РФ и Фе-
дерального закона «О разграничении государственной 
собственности на землю»6 (далее — Закон о разграни-
чении госземсобственности).

Основаниями возникновения права муниципальной 
собственности на землю стали: 

1) признание соответствующих земель и земельных 
участков муниципальной собственностью федеральны-
ми законами или принятыми в соответствии с ними за-
конами субъектов Российской Федерации; 

2) возникновение данного права в результате разгра-
ничения государственной собственности на землю; 

3) приобретение муниципальным образованием зе-
мельных участков по основаниям, установленным граж-
данским законодательством;

4)  безвозмездная передача земель и земельных 
участков, находящихся в государственной собственно-
сти, в том числе для их последующего бесплатного пре-
доставления гражданам. Также допускается безвоз-
мездная передача земельных участков, находящихся в 
собственности одного муниципального образования, в 
собственность другого муниципального образования 
(при этом следует учитывать двухуровневость совре-
менного отечественного муниципального устройства, 
когда городские и сельские поселения входят в состав 
муниципальных районов);

5) отказ частных собственников от принадлежащих 
им земельных участков7. 

Следует отметить, что к числу соответствующих фе-
деральных законов относятся законы, регламентирую-
щие вопросы особо охраняемых природных территорий 
местного значения, принадлежности муниципальным 
образованиям земельных участков, на которых рас-

положены пруды или обводненные карьеры и др.8 Пе-
редача же федеральных земель в муниципальную соб-
ственность, хотя и носит «точечный» характер, но уже 
достаточно распространена9. В случае добровольно-
го отказа от земельного участка его собственник пода-
ет соответствующее заявление в орган, осуществляю-
щий государственную регистрацию прав на недвижимое 
имущество и сделок с ним, и с даты государственной 
регистрации прекращения его права соответствующий 
участок переходит в собственность городского окру-
га, городского или сельского поселения либо в случае 
расположения такого участка на межселенной терри-
тории — муниципального района по месту расположе-
ния участка.

Указанные случаи, так же как и приобретение в соб-
ственность земельного участка муниципальным обра-
зованием путем совершения сделки гражданско-право-
вого характера, в достаточной степени урегулированы 
законодательством, но не получили широко распро-
страненного характера. Поэтому подробнее остановим-
ся на двух актуальных в настоящий момент процессах: 
1) возникновение муниципальной земельной собствен-
ности в результате разграничения государственной соб-
ственности на землю и 2) признание в судебном поряд-
ке муниципальной собственностью невостребованных 
земельных долей.

1. Процесс разграничения государственной соб-
ственности (между федеральным центром, регионами 
и муниципальными образованиями) в 90-е годы начать 
не удалось в силу пробельности федерального земель-
ного законодательства. Да и первая половина «нуле-
вых» годов характеризовалась не самым удачным за-
конодательным решением (Закон о разграничении 
госземсобственности). Осуществлявшееся в период до 
2006 года разграничение публичной собственности за-
ключалось в индивидуальном определении каждого зе-
мельного участка, подлежащего отнесению к федераль-
ной, региональной или муниципальной собственности. 
Для этого специально уполномоченный федеральный 
орган исполнительной власти по имущественным отно-
шениям (тогда — Минимущество России) совместно с 
другими федеральными органами исполнительной вла-
сти подготавливал соответствующие перечни земель-
ных участков, и после их согласования с органами госу-

3 Статья 3 ЗК РСФСР.
4 Часть 2 ст. 9.
5 Часть 3 ст. 36.
6 Федеральный закон от 17 июля 2001 г. № 101-ФЗ «О разграничении государственной собственности на землю» (утратил силу) // 

СПС «КонсультантПлюс».
7 Статья 19 ЗК РФ.
8 См., например: п. 6 ст. 2 Федерального закона от 14 марта 1995 г. № 33-ФЗ «Об особо охраняемых природных территориях» (с послед 

дополн. и изм.) // СПС «КонсультантПлюс»; п. 3 и 4 ст. 7 Федерального закона от 3 июня 2006 г. № 73-ФЗ «О введении в действие 
Водного кодекса Российской Федерации» (с послед дополн. и изм.) // СПС «КонсультантПлюс»; п. 10 и 11 ст. 1 Федерального за-
кона от 3 декабря 2008 г. № 244-ФЗ «О передаче земельных участков, находящихся в границах курортов федерального значения, в 
собственность субъектов Российской Федерации или муниципальную собственность, об отнесении указанных земельных участков 
к федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации или муниципальной собственности и о внесении 
изменения в Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях» // СПС «КонсультантПлюс»; ч. 2 ст. 17 Федераль-
ного закона от 1 декабря 2007 г. № 310-ФЗ «Об организации и о проведении XXII Олимпийских зимних игр и XI Паралимпийских 
зимних игр 2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как горноклиматического курорта и внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

9 См., например: распоряжения Правительства Российской Федерации от 3 февраля 2010 г. № 127-р о безвозмездной передаче 
земельного участка в собственность муниципального образования городского округа Саранска (Республика Мордовия) // СПС 
«КонсультантПлюс»; от 25 декабря 2012 г. № 2528-р о безвозмездной передаче земельного участка в собственность муниципаль-
ного образования «Город Киров» // СПС «КонсультантПлюс»; от 27 июня 2013 г. № 1088-р о безвозмездной передаче земельных 
участков в собственность муниципального образования Пряжинский национальный муниципальный район Республики Каре-
лия // СПС «КонсультантПлюс».
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дарственной власти субъектов Российской Федерации и 
органами местного самоуправления они утверждались 
Правительством Российской Федерации10. 

Такая процедура была весьма сложной, она требова-
ла больших технических, временных и финансовых за-
трат (учитывая, что неприватизированные, то есть под-
лежащие разграничению, земли составляют более 90% 
территории Российской Федерации, а индивидуально 
определить требовалось каждый участок). Даже по оп-
тимистичным подсчетам, для завершения этой проце-
дуры требовалось не менее 20–25 лет. Но, как показа-
ла практика, и этот срок был слишком оптимистичным. 

Поэтому было решено отказаться от такой процеду-
ры разграничения, и в 2006 году закон о разграничении 
госземсобственности был признан утратившим силу, 
а нормы  — основания указанного разграничения бы-
ли в весьма упрощенном виде перенесены в Федераль-
ный закон от 25 октября 2001 г. № 137-ФЗ «О введении 
в действие Земельного кодекса Российской Федерации» 
(он был дополнен ст. 3.1, нормами которой в настоящее 
время и регулируется разграничение государственной 
собственности на землю11).

В результате данный процесс ускорился, но в настоя-
щее время он все еще продолжается (так, к 2013 году по-
ловина территории, для которой требуется такое разгра-
ничение, оставалась не охваченной этим процессом, а к
2014 году — уже менее 45%). При этом в отношении фор-
мирования муниципальной собственности наблюдают-
ся самые низкие темпы  — 0,41% от общей площади зе-
мель, подлежащих разграничению (6,4 млн га), тогда как 
абсолютное большинство уже отнесенных к определен-
ному уровню публичной земельной собственности соста-
вила федеральная собственность — 54,67% (862,1 млн га). 
Значительно более высокие темпы формирования феде-
ральных земель объясняются тем, что в силу закона к соб-
ственности Российской Федерации относятся все лесные 
участки в составе земель лесного фонда, а земли указанно-
го фонда являются преобладающей по суммарной поща-
ди категорией земель (65,6% общей территории страны)12.

2. Что касается возникновения муниципальной зе-
мельной собственности за счет невостребованных зе-
мельных долей, то этот процесс идет с 2011 года13, хо-
тя сами такие доли как явление существуют уже не одно 
десятилетие (они были образованы в результате мас-
совой приватизации сельскохозяйственных угодий в 
1992–1993 годах, когда в частную собственность поч-
ти 12 млн человек перешло более 115 млн га сельско-
хозяйственных угодий; примерно четвертую часть из 
них составляют лица, за все это время не осуществив-
шие никаких юридически значимых действий со свои-
ми долями14).

Для решения проблемы невостребованных земель-
ных долей до перехода к практике признания их по суду 
муниципальной собственностью выдвигались различ-
ные предложения (выкуп долей в государственную соб-
ственность, признание их выморочным имуществом, то 
есть федеральной собственностью и др.), которые ока-
зались нереализуемыми. Теперь же для органов местно-
го самоуправления имеется основанная на законе воз-
можность составить списки таких невостребованных 
долей и после ряда процедур (в том числе судебных) 
признать их муниципальной собственностью. При этом 
у этих органов возникают следующие права и обязанно-
сти в отношении таких земельных долей:

— обязанность опубликовать (в течение месяца) в 
средствах массовой информации, определенных субъ-
ектом Российской Федерации, и разместить на сво-
ем официальном сайте в сети «Интернет» (при его на-
личии) информацию о возможности приобретения 
земельной доли;

— право продать (в течение 6 месяцев) такую земель-
ную долю сельскохозяйственной организации или кре-
стьянскому (фермерскому) хозяйству, использующим 
земельный участок, находящийся в долевой собствен-
ности, по их желанию (по цене, составляющей 15% от ка-
дастровой стоимости);

— обязанность выделить (в течение года, если та-
кая доля не продана указанным сельскохозяйственной 
организации или крестьянскому (фермерскому) хозяй-
ству) земельный участок в счет принадлежащих ему зе-
мельной доли или земельных долей. Выдел земельных 
долей, находящихся в муниципальной собственности, 
осуществляется по правилам, установленным для выде-
ла земельных долей, находящихся в частной собствен-
ности, но в первую очередь из неиспользуемых земель и 
земель худшего качества. Также при этом не могут быть 
нарушены общие требования к вновь образуемым зе-
мельным участкам.

Процесс перехода прав на земельные доли к муници-
пальным образованиям (а также развивающийся парал-
лельно ему — к сельскохозяйственным предприятиям) 
уже дает определенные результаты. Так, если в момент 
образования земельных долей их собственниками ста-
ли почти 12 млн человек, то к настоящему времени та-
ких собственников уже меньше 9 млн. Вместе с тем зна-
чение передачи по суду невостребованных земельных 
долей в муниципальную собственность все-таки не сле-
дует преувеличивать и воспринимать этот способ ре-
шения проблемы таких долей и одновременно форми-
рования муниципальной земельной собственности как 
сравнительно простой («суды лишь оформят все пред-
лагаемые местными органами решения»). Так, к 2015 го-

10 См.: постановление Правительства Российской Федерации от 4 марта 2002 г. № 140 «Об утверждении Правил подготовки и согла-
сования перечней земельных участков, на которые у Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований возникает право собственности» (утратило силу) // СПС «КонсультантПлюс».

11 Федеральный закон от 17 апреля 2006 г. № 53-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации, Федеральный 
закон «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации», Федеральный закон «О государственной регистрации 
прав на недвижимое имущество и сделок с ним» и признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов 
Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

12 Государственный (национальный) доклад о состоянии и использовании земель в Российской Федерации в 2013 году. М. : Росреестр, 
2014. С. 55–56.

13 Федеральный закон от 29 декабря 2010 г. № 435-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации в части совершенствования оборота земель сельскохозяйственного назначения» // СПС «КонсультантПлюс».

14 Липски С.А. Актуальные проблемы государственного регулирования рыночного оборота земель сельскохозяйственного назначе-
ния // Землеустройство, кадастр и мониторинг земель. 2006. № 8. С. 56–63.
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ду суммарная по Российской Федерации площадь нево-
стребованных земельных долей (включенных органами 
местного самоуправления в соответствующие списки) 
составила 18,15 млн га, тогда как суммарная площадь та-
ких долей, признанных невостребованными на основа-
нии решений судов, составила лишь 3,6 млн га (то есть 
пятую часть)15.

Земельные доходы муниципальных образований 
представлены средствами, полученными от продажи 
(предоставления в аренду) земельных участков и взима-
ния земельного налога.

Причем для современного местного земельно-иму-
щественного комплекса факт возникновения права му-
ниципальной собственности не всегда так уж важен, 
поскольку распоряжение земельными участками и за-
числение в муниципальные бюджеты земельных плате-
жей осуществляется не только за земли, находящиеся в 
муниципальной собственности.

Так, органы местного самоуправления осуществля-
ют предоставление гражданам и юридическим лицам 
земельных участков из земель, собственность на кото-
рые не разграничена (а это почти 700 млн га — более 48% 
общей площади земельного фонда страны). В 2015 го-
ду в этом отношении произошло существенное измене-
ние — вступили в силу новые правила предоставления 
земельных участков (глава V.1 ЗК РФ)16. И если до этого 
предоставление таких участков осуществлялось органа-
ми местного самоуправления муниципальных районов 
и городских округов (иной порядок действовал лишь 
в сфере автомобильных дорог и дорожной деятельно-
сти), то теперь указанные полномочия подлежат пере-
даче на уровень поселений (при условии утверждения 
для них ПЗЗ).

Однако возложение на органы местного самоуправ-
ления поселений новой функции предъявляет дополни-
тельные требования к их кадровым, финансовым и ор-
ганизационно-техническим возможностям. Причем с 
1 марта 2015 г. законодатель предусмотрел обязатель-
ность аукционной процедуры предоставления земель-
ных участков гражданам и юридическим лицам (все до-
пускаемые исключения из этого требования указаны 
непосредственно в ЗК РФ, тогда как ранее органы мест-
ного самоуправления самостоятельно решали, обяза-
тельны ли торги)17. 

Кроме того, изменение полномочий по предостав-
лению земельных участков в земельном законодатель-
стве не повлекло за собой аналогичных изменений в 
бюджетном законодательстве (доходы, полученные при 
продаже, передаче в аренду или продаже права аренды 
земельных участков, государственная собственность 

на которые не разграничена и расположенных в грани-
цах сельских поселений, поступают в бюджеты муници-
пальных районов, а если такие участки расположены в 
границах городских поселений — то половина получен-
ных доходов18). В такой ситуации, когда продавец (ор-
ган местного самоуправления) не является получателем 
средств от продажи (сдачи в аренду) соответствующих 
земельных участков, не приходится рассчитывать и на 
его более высокую степень заинтересованности в изы-
скании свободных земель для предоставления гражда-
нам и юридическим лицам. Кроме того, при этом воз-
никает и правовая коллизия: ситуация, когда продавец 
(арендодатель) земельного участка — орган уровня по-
селения, а средства от продажи (аренды) поступают в 
бюджет муниципального района, не вполне соответ-
ствует положению гражданского законодательства о 
том, что по договору купли-продажи одна сторона (про-
давец) обязуется передать вещь (товар) в собственность 
другой стороне (покупателю), а покупатель обязуется 
принять этот товар и уплатить за него определенную де-
нежную сумму19. 

Поэтому в вопросе соотношения компетенции орга-
нов местного самоуправления районов и поселений еще 
предстоит найти оптимальное соотношение.

Что касается земельного налога, то он является 
местным, и, как свидетельствует мировой опыт, такой 
налог, наряду с налогом на прочно связанные с землей 
объекты (единый налог на недвижимость), является фи-
нансово-экономической основой местных бюджетов. 
Объектом земельного налогообложения признаются 
все земельные участки, расположенные в пределах му-
ниципального образования (городов федерального зна-
чения Москвы, Санкт-Петербурга и Севастополя), за 
исключением изъятых из оборота и некоторых ограни-
ченных в обороте. Поэтому в данном аспекте не имеет 
существенного значения, завершен ли процесс разгра-
ничения государственной земельной собственности, и 
вообще — кто собственник (кроме того, данный налог 
уплачивают также и лица, пользующиеся государствен-
ной, муниципальной или неразграниченной землей на 
праве постоянного (бессрочного) пользования или по-
жизненного наследуемого владения).

Взимание земельного налога (уплачивается с 1992 
года) сначала регулировалось Законом РСФСР «О пла-
те за землю»20, а в 2005 году вступила в силу глава 31 
Налогового кодекса Российской Федерации («Земель-
ный налог»21). Ключевой новацией тогда стал переход 
к установлению налоговой базы исходя из кадастровой 
стоимости земельных участков. При этом возникла не-
которая проблема, связанная с тем, что кадастровой 

15 Доклад о состоянии и использовании земель сельскохозяйственного назначения Российской Федерации в 2014 году. М. : Мин-
сельхоз России, 2015. С. 23.

16 Федеральный закон от 23 июня 2014 г. № 171-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные 
законодательные акты Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

17 См.: Липски С.А. Изменение правил предоставления земельных участков — новый шаг в развитии земельного законодательства // 
Аграрное и земельное право. 2014. № 7. С. 13–17 ; Липски С.А. Изменение подходов законодателя к компетенции органов местного 
самоуправления в области земельных отношений // Государственная власть и местное самоуправление. 2015. № 8. С. 20–25.

18 Статья 62 Бюджетного кодекса Российской Федерации от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ (с послед. дополн. и изм.) // СПС «Консультант-
Плюс».

19 Пункт 1 ст. 454 Гражданского кодекса Российской Федерации (часть вторая) от 26 января 1996 г. № 14-ФЗ // СПС «Консультант-
Плюс». 

20 Закон РСФСР от 11 октября 1991 г. № 1738-1 «О плате за землю» (утратил силу, кроме ст. 25) // СПС «КонсультантПлюс».
21 Налоговый кодекс Российской Федерации, часть вторая (от 5 августа 2000 г. № 117-ФЗ) (с послед. дополн. и изм.) // СПС «Кон-

сультантПлюс».



Муниципальное имущество: экономика, право, управление № 2 / 2016 39

Липски С.А. Формирование муниципальной земельной собственности и организация ее эффективного использования 

оценке подлежат только те земельные участки, которые 
поставлены на кадастровый учет, который в свою оче-
редь носит добровольный характер. Это вызвало да-
же некоторое снижение объемов налогопоступлений в 
2006 году (первый год, когда земельный налог уплачи-
вался по новым правилам). Но в целом в современной 
России объемы ежегодных консолидированных посту-
плений земельного налога за 1994–2013 годы демон-
стрируют уверенный рост: 1,2 млрд  руб.; 1,2; 1,3; 1,8; 6,5; 
6,9; 10,9; 14,0; 16,1; 25,3; 41,6; 46,6; 48,5; 45,3 (2006 год); 
68,9; 80,2; 95,2; 115,4; 122,2; 141,0; 148,2 млрд руб.22

Существенной проблемой в последние годы ста-
ло достаточно распространенное несогласие нало-
гоплательщиков с возросшей кадастровой стоимо-
стью (для ее определения регулярно, не реже чем раз в 
5 лет, по заказу органов государственной власти неза-
висимые оценщики проводят государственную када-
стровую оценку) и значительной разницей в оценке зе-
мельных участков, схожих по своим характеристикам. 
Конечно, законодательство предусматривает и деталь-
но регламентирует процедуры оспаривания результатов 
определения кадастровой стоимости23. Но более обо-

снованным представляется законодательное решение 
о передаче полномочий по проведению такой государ-
ственной оценки специализированным государствен-
ным учреждениям. Связанные с такой передачей уни-
фикация методов и процедур, организации оценочного 
процесса и контроль за его качеством будут соответство-
вать интересам как муниципальных бюджетов, так и на-
логоплательщиков. 

В целом земельные отношения на муниципальном 
уровне становятся более упорядоченными, в первую 
очередь в результате формирования муниципальной 
земельной собственности и более подробной зако-
нодательной регламентации распоряжения органами 
местного самоуправления земельными участками, 
которые находятся как в собственности соответству-
ющих муниципальных образований, так и таких, го-
сударственная собственность на которые пока не 
разграничена. Однако для более эффективной реа-
лизации местных полномочий в данной сфере еще 
потребуются законодательные решения, в том числе 
и по корректировке сравнительно недавно принятых 
федеральных законов. 

22 Липски С.А. Новый шаг в развитии законодательства о налогообложении недвижимости // Налоги. 2015. № 4. С. 9–13 ; Тютюрю-
ков Н.Н., Тютюрюков В.Н. Региональные и местные налоговые доходы // Финансы. 2008. № 4. С. 31–35.

23 Статья 24.18 Федерального закона от 29 июля 1998 г. № 135-ФЗ «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» (с посл. 
изм. и дополн.) // СПС «КонсультантПлюс».
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са, объем средств, поступивших от промыслового на-
лога на территории всей Германии, был зафиксирован 
в размере 41 млрд €. В период кризиса поступления за 
счет промыслового, как и всех прочих налогов, суще-
ственно сократились. Однако доходы от промыслового 
налога начиная с 2010 года начали увеличиваться. Так, в 
2010 году размер такого увеличения достиг 8,7% по срав-
нению с прошлым годом. В 2011 году объем средств от 
этого налога, поступивших в муниципальную казну, со-
ставил по всей стране 38,3 млр €2. И в последние несколь-
ко лет рост налоговых доходов немецких общин проис-
ходит главным образом за счет роста поступлений от 
промыслового налога.

В своей концепции в качестве муниципального на-
лога промысловый налог основывался первоначально 
на обложении доходов и капитала. Сегодня сохраняет-
ся только налогообложение доходов, поскольку с 1998 г. 
промысловый налог с капитала не взимается. 

Объекты налогообложения. Обложение промысло-
вым налогом затрагивает любое промышленное (произ-
водственное) предприятие. Доля от поступлений этого 
налога в консолидированном бюджете Германии состав-
ляет лишь 5%, но значение промыслового налога вели-
ко для общин, поскольку он принадлежит к важнейшим 
источникам доходов общин.

Под налогообложение промысловым налогом попа-
дает любое промышленное (ремесленное) предприятие, 
признаваемое таковым по Закону о подоходном нало-
ге (Einkommensteuergesetz — EStG), включая так называ-
емых «ремесленников» (маклеров, страховых агентов, 
флористов, представителей розничной торговли, столя-
ров и проч.) Что касается индивидуальных предприни-
мателей (фирм с единственным участником), они под-

Ниже представлена более подробная характеристи-
ка отдельных видов налогов и сборов, существующих в 
Германии1.

1. Промысловый налог
Общие положения. Промысловый налог является 

традиционным налогом общин, который изначально яв-
лялся исключительно муниципальным налогом. Право-
вым основанием для налогообложения является Закон 
о промысловом налоге (Gewerbesteuergesetz — GewStG). 
Промысловый налог, в отличие от подоходного налога 
или налога на прибыль, является прямым муниципаль-
ным налогом. Это важнейший и «исконный» источник 
финансовых поступлений в бюджет общины, необходи-
мый для реализации публичных задач. 

Однако в более поздний период в муниципальную 
систему налогов была введена муниципальная часть по-
доходного налога, тем самым был интегрирован но-
вый элемент налоговых поступлений в бюджеты общин. 
В качестве «контрмеры» промысловый налог в отдель-
ных частях был «размуниципализирован». С этих пор 
общины обязаны перечислять часть поступлений от 
промыслового налога в форме отчислений на уровень 
федерации и федеральных земель. Такое положение име-
ет, помимо прочего, эффект выравнивания, поскольку 
доходы от промыслового налога в зависимости от кон-
кретной местности могут быть весьма различными.

Тем не менее начиная с 2004 г. промысловый на-
лог снова является фискально самым значимым источ-
ником налоговых поступлений муниципалитетов. 
В 2005 г. размер поступлений нетто от этого нало-
га составил 20,4 млрд €. Это составляет примерно 43% 
общих налоговых поступлений муниципалитетов. 
В 2008 г., т.е. еще до наступления финансового кризи-

Налоговые источники финансирования муниципалитетов в Германии. 
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1 В данном материале не приводится экономический расчет налогов. Эта информация содержится, например, в статье: Исупо-
ва С.С. Правовое регулирование финансирования местного самоуправления в Германии и России // Практика муниципального 
управления. 2012. № 7. C. 103–110; № 8. C. 81–90; № 9. C. 103–110.

2 Neuer fi nanzieller Tiefpunkt für die Kommunen — 2011 keine Erholung in Sicht — Lichtblick bei der Gewerbesteuer. Deutscher Städtetag.
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лежат налогообложению промысловым налогом в том 
случае, если их предприятие подпадает под категорию 
промышленного (ремесленного) предприятия. Не под-
лежат налогообложению представители свободных про-
фессий (инженеры, адвокаты, врачи, налоговые консуль-
танты), равно как предприятия в сферах сельского или 
лесного хозяйства. Хозяйственные общества (ГмбХ, АО) 
подлежат налогообложению в полном объеме. 

2. Поземельный налог
После промыслового налога и части подоходного на-

лога третьим источником налоговых поступлений му-
ниципалитетов является поземельный налог. Этот налог 
является одним из самых старых и известных видов на-
логообложения. В Германии аналогичное налоговое пра-
во по поземельному налогу существовало еще с 1 апре-
ля 1938 г.3 

Специфика поземельного налога заключается в том, 
что при его уплате, с одной стороны, нет непосредствен-
ного эквивалентного соотношения между платежом и 
ответной услугой. С другой — налоговые поступления 
от владения земельным участком могут рассматривать-
ся как один из видов паушального эквивалента за мно-
гие предоставляемые муниципальные услуги, связанные 
с владением землей. 

Поземельный налог является налогом на соб-
ственность на земельные участки и их застройку (на-
лог на строения). Законодательную основу поземель-
ного налога составляет Закон о поземельном налоге 
(Grundsteuergesetz — GrStG). 

Различают два вида поземельного налога: поземель-
ный налог A (аграрный — для земельных участков сель-
скохозяйственного назначения) и поземельный налог B 
(строительный — для застроенных либо пригодных для 
застройки земельных участков и зданий). 

В 2009 г. в целом по Германии размер поступлений 
от поземельного налога в муниципальные бюджеты со-
ставил около 10,9 млрд евро. Из этой суммы 10,6 млрд € 
пришлось на поступления от поземельного налога B, а 
0,3 млрд € — от поземельного налога A4. 

Сущность и правовые основы. Поземельный налог от-
носится к прямым налогам по смыслу § 3 абз. 2 Закона о 
налогах и сборах. В центре внимания поземельного налога 
находится не физическое либо юридическое лицо, а объ-
ект — землевладение. Поскольку поземельный налог со-
гласно абз. 6 ст. 106 Основного закона поступает в общи-
ны, речь идет о муниципальном налоге (налоге общин). 

Поземельный налог является единым для всей фе-
дерации налогом. Административный суверенитет был 
предоставлен в соответствии с абз. 2 ст. 108 Основно-
го закона как федеральным землям (установление стан-
дартной величины налога), так и согласно абз. 4 той же 
статьи общинам (определение окончательной величины 
поземельного налога). При этом те земли, в которых нет 
общин (например, Берлин), берут на себя как установле-
ние базовой ставки, так и определение окончательной 
величины налога с учетом местного коэффициента. В та-
ких землях налог и устанавливается, и взимается финан-
совыми управлениями. 

Поступление средств от поземельного налога. Для 
финансового планирования в первую очередь имеет зна-
чение реальный налог, поскольку поступления от позе-
мельного налога представляют собой гарантированную 
величину. Стандартная стоимость земельных участков 
лишь в незначительной степени меняется — в процес-
се дальнейшей застройки она, как правило, увеличива-
ется. Средняя величина налогового коэффициента мо-
жет существенно различаться в различных федеральных 
землях и колебаться от 327% в земле Шлезвиг-Голшти-
ния, 369% в Баварии до 540% в Гамбурге или даже 810% 
в Берлине5. 

3. Муниципальная часть подоходного налога
Общая информация. Начиная с финансовой ре-

формы 1970 г. общины получают часть от подоходно-
го налога, которая поступает от федеральных земель на 
основании объема средств, полученных за счет сбора по-
доходного налога с жителей (абз. 5 ст. 106 Основного за-
кона). Муниципальная доля подоходного налога состав-
ляет порядка трети. Поэтому доля подоходного налога 
занимает в качестве фискального источника налоговых 
поступлений в бюджеты общин второе место после про-
мыслового налога. В период кризиса доходы от подоход-
ного налога, равно как от прочих налогов, сократились, 
однако в настоящее время ситуация стабилизируется. 
Подоходный налог является налогом, собираемым с до-
ходов физических лиц. При этом специальное регулиро-
вание затрагивает национальные доходы и доходы, полу-
ченные за счет международной деятельности. 

При исчислении подоходного налога различают:
— налог на заработную плату; 
— подоходный налог, взимаемый с заявленного до-

хода; 
— налог на доходы от денежных капиталов (налог на 

прирост капитала); 
— налоговую надбавку в поддержку солидарности 

(так называемый взнос солидарности с новыми феде-
ральными землями, удерживаемый из зарплаты);

— налог на строительные вычеты; 
— налог, взимаемый с членов наблюдательного со-

вета. 
Эти налоги называют также «налоги на источни-

ки дохода», поскольку они удерживаются напрямую с 
источника. 

Товарищества (например, открытое торговое, ком-
мандитное или простое) не являются субъектом на-
логообложения подоходного налога. Однако налогом 
облагается часть прибыли участников товариществ с 
персональной ответственностью (§ 15 абз. 1 предл. 1 № 2 
Закона о подоходном налоге). Доходы хозяйственных 
обществ (например, ГмбХ и АО) не подлежат налого-
обложению подоходным налогом, вместо этого взимает-
ся налог с корпораций. 

Подоходный налог является прямым налогом, по-
скольку его плательщики и носители идентичны (в 
противоположность налогу с оборота, который явля-
ется непрямым налогом, поскольку налогоплательщи-
ком является предприниматель, а носителем налога — 

3 Horschitz/Groß/Schnur (Blaue Reihe) — Bewertungsrecht, Erbschaftsteuer, Grundsteuer, Rz. 2501.
4 Источник: данные Федерального министерства финансов Германии, 2010 г.
5 Источник — Федеральное управление статистики.
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конечный потребитель). С точки зрения налогового су-
веренитета подоходный налог является совместным на-
логом, поскольку он причитается федерации, федераль-
ным землям и общинам. Однако административный 
суверенитет принадлежит местным земельным финан-
совым ведомствам, финансовым управлениям. Подо-
ходный налог является личным налогом (в отличие от 
промыслового налога, по которому объектом налогоо-
бложения является промышленное предприятие) и ре-
альным налогом.

Правовое регулирование. Правовой основой дан-
ного налога является Закон о подоходном налоге 
(Einkommensteuergesetz — EStG) 16 октября 1934 г. и всту-
пившая в силу 21 декабря 1955 г. Инструкция о поряд-
ке исполнения подоходного налога (Einkommensteuer-
Durchführungsverordnung — EStDV), а также ряд других 
законов и нормативно-правовых актов.

Распределение. В соответствии с абз. 3 и 5 ст. 106 
Основного закона поступления от подоходного налога 
причитаются совместно федерации, федеральным зем-
лям и общинам. Какое именно территориальное образо-
вание имеет право взимать налоги, регулирует Закон о 
распределении подоходного налога и налога с корпора-
ций (Zerlegungsgesetz). Общины получают 15% поступле-
ний от подоходного налога в соответствии с § 1 Закона о 
реформе финансов общин (Gemeindefi nanzreformgesetz). 
Остальные 85% после этого делятся пополам (т.е. по 
42,5%) — федерации и федеральным землям (абз. 1 ст. 107 
Основного закона). При этом налоговый суверенитет в 
каждом случае распространяется на общину и федераль-
ную землю, где проживает налогоплательщик. Как уже 
было сказано выше, в противовес тому, что общины уча-
ствуют в распределении подоходного налога, они обяза-
ны отчислять определенную часть промыслового налога 
на уровень федерации и земель. 

Распределение части подоходного налога, причитаю-
щейся общинам, происходит на основе так называемых 
финансовых «ключей» (цифровых показателей). Этот 
показатель устанавливается с тем, чтобы увязать поступ-
ления от подоходного налога в общину с поступления-
ми от этого налога по всей соответствующей федераль-
ной земле. Здесь, однако, имеется определенная грани-
ца, так называемая «цокольная» величина. Как правило, 
в расчет берется только подоходный налог до погранич-
ного размера — 30.000 € для холостых или 60.000 € для 
женатых. Таким образом, большое число «подоходных 
миллионеров» не приносит никаких преимуществ при 
распределении подоходного налога. Напротив, лучше, 
если в общине живут 10 наемных работников с доходом 
в 60.000 €, чем 9 безработных и один женатый наемный 
работник с доходом в 1 млн €.

4. Муниципальная часть налога с оборота
С 1998 г. общины получают 2,2% от суммы налога с 

оборота, которая остается после вычета предваритель-
ного платежа в размере 5,63% для Федерации. При помо-
щи муниципальной части налога с оборота должно быть 
компенсировано выпадение промыслового налога на ка-
питал. Муниципальная часть налога с оборота представ-
ляет собой постоянный (стабильный) и хорошо каль-
кулируемый источник доходов для местных бюджетов. 

Однако при этом серьезно сокращается автономия об-
щин. 

При расчете поступлений от налога с оборота в ка-
ждую конкретную общину устанавливаются специаль-
ные цифровые показатели («ключи»), которые зависят 
от различных факторов (доходы от промыслового на-
лога, размер выпавшего налога на капитал промыш-
ленных предприятий, количество наемных работников 
и др.). Налог с оборота относится к налогам, вытекаю-
щим из товарно-денежных и имущественных отноше-
ний. Он является непрямым налогом. С экономической 
точки зрения налог с оборота также является «налогом 
на добавленную стоимость», поскольку налогообложе-
нию подлежит лишь разница между доходом, получен-
ным вследствие поставки товара либо оказания услуги, 
и стоимостью подготовительных работ, осуществлен-
ных другими предпринимателями. В результате конеч-
ный потребитель платит за товар или услугу общую сум-
му возмещения по налогу с оборота.

Правовые основы и краткое описание. Основными 
правовыми документами, регулирующими порядок уста-
новления налога с оборота, являются:

— Директивы ЕС по налогу с оборота (6., 8., 10., 13. и 
18.)6 и Системные директивы ЕС по налогу на добавлен-
ную стоимость 112/2006/EG7;

— Постановление № 218/92 о сотрудничестве адми-
нистративных органов в сфере непрямого налогообло-
жения;

— Закон о налоге с оборота (Umsatzsteuergesetz — 
UStG);

— Постановление о порядке исполнения Закона о на-
логе с оборота (Umsatzsteuer- Durchführungsverordnung — 
UStDV) и др.

Кроме того, имеется значительное число инструктив-
ных писем Федерального министерства финансов Герма-
нии, высших финансовых органов федеральных земель и 
главных финансовых управлений, в которых конкрети-
зируются отдельные вопросы в связи с порядком налого-
обложения налогом с оборота. По отдельным правовым 
вопросам в этой связи имеются специальные инструк-
ции Федерального министерства финансов Германии. 

Налог с оборота возникает тогда, когда внутри стра-
ны каким-либо предприятием оказывается услуга ли-
бо поставляется товар, за что взимается плата (возна-
граждение). Обычная налоговая ставка налога с оборота 
составляет в настоящее время 19%. Для отдельных ви-
дов выручки устанавливается освобождение от налога 
(§ 4 Закона о налоге с оборота) либо пониженная нало-
говая ставка — например, в 7%. Возможны также сме-
шанные налоговые ставки, особое регулирование при 
деятельности внутри ЕС, а также регулирование по 
принципу страны происхождения (товара).

Надзор за порядком налогообложения урегулиро-
ван в § 27b Закона о налоге с оборота, в соответствии с 
которым сотрудники финансового ведомства (управле-
ния) вправе без предварительного предупреждения в ра-
бочее время заходить на земельные участки и в помеще-
ния лиц, ведущих промысловую либо профессиональную 
предпринимательскую деятельность, для того чтобы уста-
новить обстоятельства, которые могут иметь значение 
для налогообложения в соответствии с данным законом. 

6 URL: http://europa.eu.int/eur-lex/de/consleg/pdf/1977/de_1977L0388_do_001.pdf
7 URL: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri =OJ:L:2006:347:0001:0118:DE: PDF
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Это положение призвано гарантировать стабильное 
установление и получение средств от налога с оборота. 
В жилые помещения вопреки желанию собственников 
разрешено входить только для предотвращения реаль-
ной опасности общественной безопасности и обществен-
ному порядку. Если это целесообразно для установления 

обстоятельств в связи с налогообложением, проверяемые 
лица обязаны представить соответствующим сотрудни-
кам финансового ведомства по требованию последних за-
писи, книги, деловые бумаги и прочие документы, подле-
жащие надзору за налогообложением налогом с оборота, 
а также сообщить необходимую информацию.
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Взаимодействие органов местного самоуправления и частных субъектов может содействовать более эффективному решению 
вопросов местного значения. В статье рассматриваются концептуальные и практические проблемы такого взаимодействия, а 
также более подробно, в сравнительном аспекте анализируются теоретические и правовые основы одной из инновационных его 
форм — муниципально-частного партнерства в России, Канаде и Финляндии. 
Автором делается вывод о необходимости осторожного подхода к внедрению данного института на практике в российских му-
ниципалитетах, с учетом новизны правовой базы и наличия негативного опыта применения МЧП в ряде зарубежных государств.
Ключевые слова: органы местного самоуправления, частные субъекты, партнерство, сравнительный опыт.
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Th e cooperation between municipal bodies and private entities may benefi t the execution of local public functions. In this article conceptual 
and practical obstacles of such cooperation are examined, and, in more detail in a comparative perspective the theoretical and legal framework 
of one of its innovative forms — municipal-private partnership in Russia, Canada and Finland is analyzed.
Th e author concludes that a cautious approach is needed in the implementation of this institute in Russia’s municipalities’ practice, in light of 
the novelty of the legal framework and the existence of certain negative experience of MPP in a number of foreign countries.
Key words: municipal bodies, private entities, partnership, comparative experience.

все законные механизмы оптимизации своей деятель-
ности, в том числе и привлечение к решению вопро-
сов местного значения непубличных, частных субъек-
тов (представителей частного бизнеса, некоммерческих 
организаций, органов территориального общественно-
го самоуправления и т.д.).

Вместе с тем возможные формы и пределы привле-
чения частных субъектов к осуществлению публич-
ных задач, в том числе на уровне местного самоуправ-
ления, продолжают оставаться в России под вопросом, 
как с теоретической, так и с практической точки зрения. 
Федеральное законодательство в этой сфере является 

Согласно Конституции Российской Федерации мест-
ное самоуправление является не только важнейшей 
формой народовластия (ст. 2), но также механизмом ре-
шения вопросов местного значения (ст. 130), обеспе-
чения жизнедеятельности местного населения, реали-
зации нужд и предоставления услуг, необходимых для 
поддержания нормального функционирования терри-
ториальных публичных коллективов.

В деле решения этой задачи органы местного само-
управления, которым гражданами делегируется право 
каждодневного обеспечения решения вопросов местно-
го значения (ч. 2 ст. 130, ч. 1 ст. 132), могут использовать 
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разрозненным и противоречивым1, лишь относитель-
но недавно принят рамочный закон о публично-част-
ном (государственно-частном, муниципально-частном 
партнерстве)2, хотя соответствующие законодательные 
акты действуют в ряде субъектов РФ уже более деся-
ти лет3.

Рассматривая теоретические проблемы взаимодей-
ствия муниципалитета и частных субъектов при реали-
зации публичных задач, следует отметить неопределен-
ность в определении правовой природы таких задач и 
наличие конституционных ограничений подобного со-
трудничества в некоторых вариантах трактовки воз-
можных форм его реализации.

Как указывает Е.В. Гриценко, задачи, реализуемые 
в публичных интересах, находятся в ведении публич-
но-правовых образований (государства, государствен-
ного или муниципального образования), создаваемых 
и действующих для достижения общего блага. Что ка-
сается иных участников свободного рынка  — субъек-
тов частного права, то их участие в решении публичных 
задач также не исключается, однако оно осуществляет-
ся с учетом целей таких субъектов и предполагает необ-
ходимость сочетания частных и публичных интересов4.

Государственные и муниципальные задачи как пред-
меты ведения государства и вопросы местного зна-
чения сами по себе не подлежат передаче или делеги-
рованию частным субъектам, хотя последние и могут 
привлекаться к их решению. На недопустимость переда-
чи и перераспределения государственных задач как важ-
нейших элементов конституционно-правового статуса 
публичного субъекта неоднократно обращал внимание 
и Конституционный Суд РФ5.

С другой стороны, действующая трактовка Консти-
туции РФ не содержит как такового запрета на меха-
низм делегирования отдельных публичных полномочий 

частному сектору. Конституционный Суд РФ, например, 
выражал поддержку механизму саморегулируемых ор-
ганизаций, определяя, что процесс разгосударствления 
деятельности по осуществлению публичных задач явля-
ется отражением процессов становления гражданского 
общества, начал самоуправления и автономии в эконо-
мической сфере6.

Вместе с тем, исходя из правовой позиции Суда, речь 
идет о наличии либо приобретении субъектом делеги-
руемых задач публичного статуса в объеме передавае-
мых полномочий и исключении возможности полной 
«приватизации» делегируемых задач. По мнению Кон-
ституционного Суда РФ, «соответствующая деятель-
ность… во всяком случае подконтрольна государству, 
определяющему исходя из баланса конституционно за-
щищаемых ценностей правовые основы и процедуры ее 
осуществления, с тем чтобы исключить возможность 
нарушений прав … других лиц»7.

В отношении местного самоуправления представ-
ляется, что передаче или перераспределению с участи-
ем частных субъектов подлежат не сами вопросы мест-
ного значения как муниципальные задачи, а отдельные 
функции органов местного самоуправления по их вы-
полнению. 

При этом под вопросом остается и законность пере-
дачи законодательно закрепленных полномочий органов 
местного самоуправления по решению вопросов мест-
ного значения, не только абстрактным частным субъ-
ектам, но и подчиненным органам местного самоуправ-
ления, муниципальным предприятиям и учреждениям8.
В судебной практике Российской Федерации есть реше-
ния, в которых передача полномочий по решению вопро-
сов местного значения субъектам, a priori не наделенным 
публично-властными полномочиями, признавалась не-
законной9. 

1 См., например: Федеральный закон от 21.07.2005 № 115-ФЗ «О концессионных соглашениях» // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 2005. № 30. Ч. II. Ст. 3126 ; Федеральный закон от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфе-
ре закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 2013. № 14. Ст. 1652 ; Федеральный закон от 22.07.2005 № 116-ФЗ «Об особых экономических зонах 
в РФ» // Собрание законодательства Российской Федерации. 2005. № 30. Ч. II. Ст. 3127.

2 Федеральный закон от 13.07.2015 № 224-ФЗ (ред. от 29.12.2015) «О государственно-частном партнерстве, муниципально-частном 
партнерстве в Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2015. № 29. Ч. I. Ст. 4350; 2016. № 1. Ч. I. Ст. 11.

3 Показателен опыт г. Санкт-Петербурга, где уже с 2006 года действует специальный закон, а также приняты связанные подзаконные 
нормативные правовые акты. См.: Закон Санкт-Петербурга от 25.12.2006 № 627-100 «Об участии Санкт-Петербурга в государствен-
но-частных партнерствах» // Санкт-Петербургские ведомости. 2006. № 244 ; Постановление Правительства Санкт-Петербурга от 
31.03.2009 № 347 «О мерах по реализации Закона Санкт-Петербурга «Об участии Санкт-Петербурга в государственно-частных 
партнерствах» // Утро Петербурга. 2009. № 39–40 и др.)

4 Гриценко Е.В. Конституционные основы и правовые формы привлечения частных субъектов к решению муниципальных задач в 
России в сравнительной перспективе // Закон. 2013. № 2.

5 Там же; Абз. 6 п. 10 мотивировочной части Постановления Конституционного суда РФ от 07.06.2000 № 10-П «По делу о проверке 
конституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай и Федерального закона «Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федера-
ции» // Вестник Конституционного суда РФ. 2000. № 5.

6 Постановление Конституционного суда Российской Федерации от 19.12.2005 № 12-П «По делу о проверке конституционности 
абзаца восьмого пункта 1 статьи 20 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» в связи с жалобой гражданина 
А.Г. Меженцева» // Вестник Конституционного суда РФ. 2006. № 1.

7 Там же.
8 Примечательно, что в соответствии с ч. 4 ст. 51 Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного само-

управления» (Собрание законодательства Российской Федерации. 2003. № 40. Ст. 3822), муниципальные учреждения и предприятия 
определяются как «необходимые для осуществления полномочий по решению вопросов местного значения», но не «осуществля-
ющие» такие полномочия самостоятельно.

9 Так, в Постановлении Президиума ВАС РФ от 19.01.2010 № 11390/09 по делу № А32-23959/2008-4/402 было признано незаконным 
возложение администрацией г. Сочи на МУП «Городской центр по земельно-имущественным отношениям» ряда публичных функций, 
в том числе по подготовке постановлений мэрии о предоставлении и изъятии земель, подготовке и выдаче земельно-кадастровых 
справок. См.: Гриценко Е.В. Указ. соч.
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Исключение составляют случаи прямого указания 
на возможность соответствующей передачи в законода-
тельстве10, однако и тогда, с учетом правовой позиции 
Конституционного суда, возникает вопрос о надлежа-
щем субъекте, которому такие полномочия могут пе-
редаваться. Конституционность наделения публичны-
ми полномочиями частных хозяйствующих субъектов 
остается под вопросом.

Меньше вопросов вызывает взаимодействие орга-
нов местного самоуправления с частными субъектами, 
предполагающее не делегирование им законодатель-
но определенных собственных полномочий органов 
местного самоуправления, но допуск таких субъектов 
к невластной деятельности социально-экономическо-
го характера, содействующей реализации муниципаль-
ных задач. Исходя из этой трактовки, вполне логичным 
представляется допуск к содействию в реализации от-
дельных функций в публично-правовой сфере таких 
частных субъектов как коммерческие и некоммерческие 
предприятия и учреждения, органы ТОС и т.д. 

Отдельную нишу занимают формы взаимодействия 
органов местного самоуправления и частных субъек-
тов, при которых может осуществляться сотрудниче-
ство соответствующих субъектов в реализации различ-
ных инфраструктурных проектов, программ развития 
публичных интересов. Такой инструмент взаимодей-
ствия именуется «публично-частным партнерством», 
ПЧП (public-private partnership, PPP). Публично-частное 
партнерство следует считать собирательным понятием, 
включающим как государственно-, так и муниципаль-
но-частное партнерство (ГЧП, МЧП).

Следует отметить, что мнения относительно того, 
обязательно ли в рамках муниципально-частного парт-
нерства происходит передача публичных полномо-
чий субъекту частного права, разнятся. Так, по мнению
С.В. Васильевой11, это является обязательным элемен-
том ПЧП, но есть и иные мнения12. 

Среди базовых признаков ПЧП можно выделить 
следующие: сторонами ПЧП являются публичные и 
частные субъекты; взаимодействие сторон закрепляет-
ся на официальной, юридической основе; взаимодей-
ствие сторон имеет равноправный характер; ПЧП имеет 
четко выраженную публичную, общественную направ-
ленность; в процессе реализации проектов на основе 
ПЧП консолидируются, объединяются ресурсы и вкла-
ды сторон; финансовые риски и затраты, а также достиг-
нутые результаты распределяются между сторонами в 
заранее определенных пропорциях13.

До централизации принципов ПЧП на федеральном 
уровне в экспертной среде и законодательной практи-
ке субъектов РФ отсутствовало единое понимание со-
держания данной категории. Так, в частности, к муни-
ципально-частному партнерству предлагалось относить 

инвестиционные соглашения (контракты с инвестици-
онными обязательствами частного бизнеса); догово-
ры аренды государственного и муниципального иму-
щества, включая лизинговые соглашения; концессии 
(концессионные соглашения); совместное инвестиро-
вание (участие в капитале), создание совместных ак-
ционерных предприятий; контракты, сочетающие в се-
бе различные виды работ и отношений собственности.

В настоящее время на федеральном уровне предпри-
нята попытка законодательно систематизировать прин-
ципы и формы реализации ПЧП.

В соответствии с принятым в 2015 году Федераль-
ным законом от 13.07.2015 №  224-ФЗ «О государ-
ственно-частном партнерстве, муниципально-частном 
партнерстве в Российской Федерации и внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»14 (далее  — ФЗ №  224), под государствен-
но-частным (муниципально-частным) партнерством 
понимается юридически оформленное на опреде-
ленный срок и основанное на объединении ресурсов, 
распределении рисков сотрудничество публичного 
партнера, с одной стороны, и частного партнера, с дру-
гой стороны, которое осуществляется на основании со-
глашения, заключенного в целях привлечения в эко-
номику частных инвестиций, обеспечения органами 
государственной власти и органами местного самоу-
правления доступности товаров, работ, услуг и повыше-
ния их качества (ст. 3). 

Несмотря на довольно широкое определение, другие 
положения закона позволяют сделать вывод о подходе 
к определению законодателем ГЧП (МЧП) прежде все-
го как взаимодействию публичного и частного субъек-
тов, связанному с развитием объектов инфраструктуры.

Так, согласно п. 3 ч. 1 ст. 3 ФЗ № 224 соглашение о 
ГЧП (МЧП) является гражданско-правовым договором 
между публичным партнером и частным партнером, за-
ключаемым на срок не менее трех лет. При этом, соглас-
но ч. 2 ст. 6 закона, к обязательным условиям соглаше-
ния относится: 1) строительство и (или) реконструкция 
(далее также — создание) объекта соглашения частным 
партнером; 2) осуществление частным партнером пол-
ного или частичного финансирования создания объекта 
соглашения; 3) осуществление частным партнером экс-
плуатации и (или) технического обслуживания объекта 
соглашения; 4) возникновение у частного партнера пра-
ва собственности на объект соглашения при условии об-
ременения объекта соглашения.

ГЧП (МЧП), таким образом, трактуется федераль-
ным законодателем в узком смысле, и к нему нельзя от-
нести концессию как особую форму взаимодействия 
публичного и частного партнеров. Концессия, регули-
руемая отдельным законодательством15, в отличие от 
ГЧП (МЧП), не предполагает перехода собственности 

10 См.: ч. 3 ст. 15 Федерального закона от 26.07.2006 № 135 «О защите конкуренции» // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 2006. № 31. Ч. 1. Ст. 3434.

11 Васильева С.В. Обеспечение публичных интересов в частно-государственном партнерстве // Экономические и социальные аспекты 
российского конституционализма : труды кафедры конституционного и муниципального права / под ред. Е.К. Глушко, М.А. Краснова. 
Вып. 4. М., 2009. С. 102.

12 Гриценко Е.В. Указ. соч.
13 См.: Амунц Д.М. Государственно-частное партнерство. Концессионная модель совместного участия государства и частного сектора 

в реализации финансовоемких проектов // Справочник руководителя учреждения культуры. 2005. № 12. С. 16–24.
14 Собрание законодательства Российской Федерации. 2015. № 29. Ч. I. Ст. 4350.
15 Федеральный закон от 21.07.2005 № 115-ФЗ «О концессионных соглашениях» // Собрание законодательства Российской Федерации. 

2005. № 30. Ч. II. Ст. 3126.
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на объект соглашения в частную собственность. Это же 
отличает ГЧП (МЧП) от выполнения работ по госзаказу.

При этом, как указывает У.Д. Кондратьева, заключе-
ние соглашения о ПЧП в соответствии с ФЗ № 224 мо-
жет быть связано с существенными правовыми рисками 
для публичного партнера. Во-первых, существует воз-
можность осуществления «скрытой» приватизации тех 
объектов, которые были построены и (или) реконстру-
ированы частично за счет бюджетных средств и перво-
начально до момента заключения соглашения о ПЧП 
находились в государственной или муниципальной соб-
ственности16. 

Кроме того, исходя из положений ч. 9 ст. 13 ФЗ 
№ 224, заранее установленный срок передачи объекта в 
собственность публичного партнера (если такое согла-
шением было предусмотрено) не позволит публичному 
партнеру в случае досрочного расторжения соглашения 
о ПЧП получить в собственность объект такого согла-
шения без дополнительных финансовых затрат17.

В попытке обеспечить правовую базу именно для 
частных инвестиций законодатель ограничил круг 
возможных частных партнеров, исключив из них госу-
дарственные и муниципальные унитарные предприя-
тия; государственные и муниципальные учреждения; 
публично-правовые компании и иные создаваемые РФ 
на основании федеральных законов юридические лица; 
хозяйственные товарищества и общества, хозяйствен-
ные партнерства, находящиеся под контролем РФ, субъ-
екта РФ или муниципального образования; дочерние 
хозяйственные общества, находящиеся под контролем 
вышеуказанных организаций; некоммерческие органи-
зации, созданные РФ или ее субъектами, муниципаль-
ными образованиями в форме фондов; некоммерческие 
организации, созданные вышеуказанными организация-
ми в форме фондов (ч. 2 ст. 5). 

Исключение сделано для таких хозяйственных това-
риществ, обществ и партнерств, присутствие публично-
го капитала в которых составляет менее 50%, либо менее 
50% состава коллегиального органа управления которых 
подконтрольно публичному субъекту (ч. 3 ст. 5).

Указанные ограничения вызывают критику контро-
лируемых государством участников уже действующих 
проектов ПЧП, однако представители законодательной 
и исполнительной власти РФ, в том числе Министер-
ства экономического развития, остаются в этом вопро-
се непреклонны18.

Вступление ФЗ № 224 в силу с 1 января 2016 г. также 
влечет за собой необходимость скорейшей переработки 
уже действовавшего до его принятия регионального за-
конодательства.

Так, например, в ст. 5 Закона Республики Карелия от 
05.12.2011 № 1568-ЗРК «Об участии Республики Каре-
лия в проектах государственно-частного партнерства»19 
дается определение предмета соглашения о государ-
ственно-частном партнерстве, под которым понимает-

ся создание, реконструкция, модернизация и (или) экс-
плуатация частным партнером объектов общественной 
инфраструктуры и предоставление услуг с их использо-
ванием. Таким образом, понятие ГЧП здесь соотносимо 
с его федеральным определением. 

Следует, однако, отметить, что в качестве публич-
ного субъекта подобного соглашения в Республике Ка-
релия могут выступать только органы государственной 
власти Республики Карелия и юридические лица с го-
сударственной долей участия в 100%, органы местного 
самоуправления в качестве субъектов не упоминаются
(п. 3 ч. 1. ст. 3 ЗРК № 1568). Такая же ситуация прослежи-
вается в законодательстве ряда других субъектов РФ о 
ПЧП, что свидетельствует о неразвитости правовой ба-
зы института специальных соглашений о муниципаль-
но-частном партнерстве. В других субъектах РФ орга-
ны местного самоуправления признаются субъектами 
ПЧП, однако само законодательство о ПЧП трактует 
его формы расширительно (с указанием в его составе 
концессий, аренды, инвестирования), распространяя их 
и на муниципальные правоотношения20.

Таким образом, требуется большая работа по приве-
дению законодательства субъектов РФ, регулирующего 
институт ПЧП, в соответствие с федеральным, и запу-
ску публично-частных проектов на местном уровне ис-
ходя из новых законодательных подходов. 

В связи с этим полезным представляется изучение 
зарубежного опыта, который позволяет выявить уже 
действующие и доказавшие свою эффективность меха-
низмы правового регулирования соответствующих от-
ношений, а также изучить возможные ошибки и не по-
вторять их при развитии как МЧП, так и иных форм 
взаимодействия органов местного самоуправления и 
частных субъектов.

Опыт Канады в связанных вопросах интересен нали-
чием относительно богатой истории становления и раз-
вития муниципально-частного партнерства и изобилу-
ет яркими примерами проб и ошибок в указанной сфере. 

Следует отметить, что в аналитической литерату-
ре Канады под формами взаимодействия органов мест-
ного самоуправления и частных субъектов, как прави-
ло, подразумевают две: аутсорсинг («contracting out») 
и публично-частное партнерство («public-private part-
nership»)21. Критерием различия между двумя этими 
формами является степень вовлеченности публичного 
субъекта в соответствующий проект и форма собствен-
ности на объекты сотрудничества. 

При аутсорсинге частные субъекты привлекают-
ся для решения определенных функций в рамках муни-
ципальных задач с использованием собственных фи-
нансовых средств и материальных ресурсов, в то время 
как ПЧП предполагает участие органов местного само-
управления в качестве как соинвестора, так и собствен-
ника (сособственника) материальных средств и объек-
тов. Кроме того, ПЧП, как правило, применяется для 

16 Кондратьева У.Д. Правовые риски государственно-частного партнерства в современной России // Современное право. 2015. № 9. 
С. 44–48.

17 Там же.
18 Родин А. Новая среда для ГЧП // ЭЖ-Юрист. 2015. № 44. С. 9.
19 Собрание законодательства Республики Карелия. 2011. № 12. Ст. 1970.
20 См., например: Закон Республики Алтай от 05.03.2008 № 15-РЗ «Об основах государственно-частного партнерства в Республике 

Алтай» // Сборник законодательства Республики Алтай. 2008. Январь-февраль. № 47(53). С. 34.
21 Sancton А. Canadian local government: an urban perspective. Toronto : Oxford University Press, 2011. P. 250–253.
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строительства и ремонта крупных объектов муници-
пальной инфраструктуры. 

В качестве примера различных форм сотрудничества 
муниципалитетов и частных субъектов в схожем предмете 
А. Санктон приводит опыт функционирования систем во-
доснабжения двух муниципалитетов — городов Броктон в 
провинции Онтарио и Монктон в провинции Нью-Брансу-
ик. В Броктоне система водоснабжения города управляется 
частной компанией Veolia Water Canada, которой принад-
лежат соответствующие объекты инфраструктуры. 

В городе Монктон та же компания привлекалась 
для строительства новых водоочистных сооружений 
в обмен на право обеспечивать водоснабжение горо-
да в течение следующих двадцати лет. В последнем слу-
чае между муниципалитетом и компанией заключалось 
специальное соглашение о ПЧП, предусматривающее 
разделение рисков от строительства и функционирова-
ния объекта и оставляющее за городом право собствен-
ности на него22. 

Несмотря на приводимые в литературе многочислен-
ные примеры успешного сотрудничества муниципалите-
тов и частных субъектов в Канаде, эксперты относятся 
к ним достаточно настороженно, подчас даже скепти-
чески. Так, по мнению Р. и С. Тиндалов23, если аутсор-
синг муниципальных услуг в большинстве случаев явля-
ется оправданным и полезным явлением, позволяющим 
привлекать высококвалифицированных специалистов 
и оборудование для решения муниципальных задач, то 
публично-частное партнерство содержит в себе не всег-
да оправданные риски и может иметь низкую эффектив-
ность в решении соответствующих задач. Авторы при-
водят опыт ряда провинций, где привлечение частных 
инвесторов к строительству школ и медицинских учреж-
дений привело к увеличению затрат, а качество реализо-
ванных проектов оставляло желать лучшего24.

В качестве иллюстрации неудачного опыта публич-
но-частного партнерства можно привести проект стро-
ительства спорткомплекса RIM Park в городе Ватерлоо, 
Онтарио. В результате финансовых махинаций недобро-
совестного частного партнера, MFP, начальная стоимость 
проекта объемом в 56,6 миллиона канадских долларов вы-
росла до 145 миллионов, которые город должен выпла-
чивать до 2030 года. Поскольку проводившееся по этому 
факту расследование не выявило фактов коррупции либо 
мошенничества, сделка была признана законной, а в лите-
ратуре она приводится как пример «низкой грамотности» 
должностных лиц местного самоуправления в вопросах 
правильного оформления соглашений ПЧП25. 

Вышеуказанный пример показывает, что взаимо-
действие с частными субъектами органов местного са-
моуправления требует подготовленности последних в 
гражданско-правовых вопросах, знания специфики уча-
стия в бизнес-проектах и ассоциированных рисков, в 
противном случае участие муниципалитета в МЧП мо-
жет обернуться не достижением поставленных целей, 

а серьезными финансовыми и репутационными поте-
рями. 

Данное утверждение справедливо и для России, где 
«мода» на ПЧП должна сопровождаться серьезной пра-
вотворческой и правоприменительной работой, разра-
боткой четких механизмов последовательности дей-
ствий при разработке соглашений о МЧП, отраженных 
в соответствующих муниципальных нормативно-право-
вых актах и административных регламентах задействуе-
мых органов местного самоуправления. 

Также должна быть предусмотрена возможность внеш-
него аудита, экспертной оценки всех предпринимаемых 
проектов МЧП. В противном случае, с учетом отечествен-
ной специфики, благое намерение по развитию муници-
пальной инфраструктуры может обернуться ухудшением 
социально-экономического положения по большей части 
небогатых российских муниципальных образований.

Что касается Финляндии, то специфика политико-
экономической модели данной страны, относящейся к 
«скандинавскому» типу, долгое время сдерживала раз-
витие института МЧП, взамен которого муниципалите-
ты, обладавшие достаточными ресурсами для реализа-
ции, в том числе крупных инфраструктурных проектов, 
предпочитали использовать инструменты муниципаль-
ного заказа. Однако ряд последовательных экономиче-
ских кризисов и снижение бюджетной обеспеченности 
муниципальных образований вызвал интерес к МЧП 
как потенциально эффективной форме решения вопро-
сов местного значения26.

Институт ПЧП в Финляндии не регулируется от-
дельным законодательством, поскольку восприни-
мается как особая форма госзаказа. Соответственно, 
муниципалитеты, обладающие достаточно широкой ав-
тономией, могут самостоятельно разрабатывать и за-
ключать различные формы соглашений о МЧП, с уче-
том требований законодательства о госзаказе. Тем не 
менее, в отличие от простого госзаказа, ПЧП предпола-
гает длительное сотрудничество публичного и частного 
партнера, в том числе по эксплуатации объекта.

Законодательство Финляндии также не предусма-
тривает каких-либо льгот по налогам либо иных фи-
нансовых бонусов для привлечения частных партнеров, 
однако такие меры могут разрабатываться муниципали-
тетами самостоятельно27.

Первый проект МЧП, реализованный на террито-
рии страны в г. Эспоо в 2003 году и состоявший в при-
влечении частного инвестора к строительству школы, 
показал увеличение расходов муниципалитета на его 
реализацию в сопоставлении с аналогичными проекта-
ми без применения схемы МЧП. Тем не менее руковод-
ство муниципалитета не только не отказалось от дан-
ной формы, но в настоящее время пошло на заключение 
ряда других соглашений о реализации инфраструктур-
ных проектов через МЧП28. Причина заключается в не-
обходимости обеспечения предоставления публичных 

22 Sancton A. Ibid. P. 252.
23 Tindal R., Tindal S. Local Government in Canada, 7 ed. Toronto : Th omson Nelson, 2009. P. 290–291.
24 Ibid.
25 Sancton A. Op. cit. P. 246–249.
26 Valkama P., Oulasvirta L., Karppi I. Perspectives on the limited emergence of Public Private Partnerships in Finland // Public Private Part-

nerships: A global review / ed. Akintoye A. et al. Oxford : Routledge, 2016. P. 90.
27 Ibid. P. 93.
28 Ibid. P. 92.
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услуг быстро растущему населению второго по величи-
не города страны.

Наилучшими сферами применения МЧП, по мнению 
финских экспертов, как раз таки и являются зоны опере-
жающего развития — районы новой жилой застройки, 
коммерческие сектора, строительство инфраструктур-
ных объектов для которых муниципалитетами в сжатые 
сроки может являться затруднительным29.

Опыт Финляндии показывает, что даже в усло-
виях относительного финансового благополучия му-
ниципальных образований не стоит отказываться от 
потенциально выгодных проектов сотрудничества му-
ниципалитетов с частными субъектами. В российских же 
условиях отсутствия достаточной бюджетной обеспе-
ченности и низкой доступности кредитов на реализацию 
крупных проектов и программ ПЧП может стать эффек-
тивным инструментом решения многих местных про-

блем. При этом муниципалитетам можно рекомендовать 
долгосрочное планирование приоритетных направле-
ний развития МЧП в рамках программ стратегии разви-
тия (это позволит формировать пул идей и вести подго-
товительную работу до запуска конкретных проектов).

Подводя итог вышесказанному, следует отметить 
перспективность муниципально-частного партнерства 
и иных форм взаимодействия органов местного само-
управления и частных субъектов при решении вопро-
сов местного значения. Вместе с тем как значительная 
выгода, так и значительный риск (прежде всего — фи-
нансовый) такого сотрудничества, а также непрорабо-
танность многих его механизмов, как в теории, так и 
в нормотворчестве и правоприменительной практике, 
требует внимания со стороны всех заинтересованных 
субъектов к его дальнейшей оптимизации и развитию 
на благо местного населения.

29 Ibid.  P. 98.
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