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Экономическая функция местного самоу-
правления относится к числу тех катего-

рий муниципально-правовой науки, которые 
прямо не названы в Конституции Российской 
Федерации, но непосредственно вытекают из ее 
норм о местном самоуправлении, собственности, 
бюджетной самостоятельности и единстве 
публичной власти. Конституционная модель 
местного самоуправления исходит из того, что 
население самостоятельно решает вопросы 
местного значения, а органы местного самоу-
правления самостоятельно управляют муници-
пальной собственностью, формируют, утвер-
ждают и исполняют местный бюджет, вводят 
местные налоги и сборы [1, ст. 130, 132]. Следова-

тельно, экономическая функция не является 
факультативным направлением деятельности 
муниципального образования: она составляет 
материально-организационную сторону самой 
идеи местного самоуправления.

Экономическую функцию местного самоу-
правления следует понимать как нормативно 
обеспеченную деятельность населения, органов 
и должностных лиц местного самоуправления по 
формированию, использованию и развитию иму-
щественных, финансовых, налоговых, инфра-
структурных и инвестиционных ресурсов муници-
пального образования для решения вопросов 
непосредственного обеспечения жизнедеятель-
ности населения. В таком понимании она имеет 
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не только хозяйственный, но и конституцион-
но-правовой характер, поскольку опирается на 
признание местного самоуправления одной из 
форм осуществления народовластия. Конститу-
ционная природа данной функции проявляется 
прежде всего в статье 12 Конституции Россий-
ской Федерации, закрепляющей признание и 
гарантированность местного самоуправления, 
его самостоятельность в пределах полномочий и 
организационное невхождение органов местного 
самоуправления в систему органов государ-
ственной власти. Эти положения не могут толко-
ваться изолированно от главы 8 Конституции 
Российской Федерации, где местное самоуправ-
ление связывается с владением, пользованием и 
распоряжением муниципальной собственностью, 
а также с самостоятельным формированием и 
исполнением местного бюджета [1, ст. 12, 130–
133].

Именно поэтому экономическая функция 
местного самоуправления отличается от обычной 
административно-хозяйственной деятельности. 
Муниципалитет не просто содержит здания, 
заключает договоры, закупает товары или соби-
рает доходы бюджета. Он обеспечивает террито-
риальную инфраструктуру публичной жизни: 
водоснабжение, теплоснабжение, благоустрой-
ство, местные дороги, муниципальные учрежде-
ния, земельно-имущественное планирование, 
поддержку локальной предпринимательской 
среды, развитие социальной и коммунальной 
инфраструктуры. В отсутствие такой функции 
местное самоуправление превращалось бы в 
процедурную оболочку без реального содержа-
ния.

Конституция Российской Федерации закре-
пляет равную защиту частной, государственной, 
муниципальной и иных форм собственности [1, 
ст. 8]. Для местного самоуправления эта норма 
имеет особое значение: муниципальная соб-
ственность является не вторичной разновидно-
стью государственной собственности, а самосто-
ятельной формой публичной собственности, 
юридически связанной с интересами населения 
муниципального образования. Экономическая 
функция местного самоуправления начинается с 
признания того, что муниципальное имущество 
принадлежит муниципальному образованию как 
публично-правовому субъекту, а органы мест-
ного самоуправления реализуют правомочия 
собственника в пределах компетенции.

Федеральный закон № 33-ФЗ развивает 
этот подход, указывая, что экономическую основу 
местного самоуправления составляет находяще-
еся в муниципальной собственности имущество, 
в том числе имущественные права муниципаль-
ных образований, а также средства местных 
бюджетов [2, ст. 62]. Тем самым законодатель 
подтверждает комплексный характер экономиче-

ской основы: она не сводится ни к вещам, ни к 
денежным средствам, ни к правам требования, а 
представляет собой систему ресурсов, обеспечи-
вающих муниципальную компетенцию.

Местный бюджет выступает финансовым 
выражением экономической функции. В бюджет-
ном праве каждое муниципальное образование 
имеет собственный бюджет, предназначенный 
для исполнения расходных обязательств муници-
пального образования [3, ст. 15]. Формирование, 
утверждение и исполнение местного бюджета 
является не только технической процедурой 
публичных финансов, но и способом определе-
ния приоритетов территориального развития. 
Через бюджет муниципалитет переводит полити-
ко-правовые решения о благоустройстве, комму-
нальной инфраструктуре, социальных объектах, 
транспортной доступности, ремонте дорог и под-
держке учреждений в юридически обязательные 
расходные обязательства.

После внесения изменений в Конституцию 
Российской Федерации особое значение приоб-
рела норма о том, что органы местного самоу-
правления и органы государственной власти вхо-
дят в единую систему публичной власти и осу-
ществляют взаимодействие для наиболее эффек-
тивного решения задач в интересах населения 
соответствующей территории [1, ст. 132, ч. 3]. Эта 
формула изменила язык конституционного регу-
лирования, но не устранила самостоятельность 
местного самоуправления как конституционную 
гарантию. Самостоятельность теперь должна 
пониматься не как изоляция муниципального 
уровня, а как компетенционная автономия внутри 
координируемой системы публичного управле-
ния.

В экономической сфере такой баланс осо-
бенно сложен. С одной стороны, муниципальные 
образования объективно зависят от федераль-
ных и региональных решений о межбюджетных 
трансфертах, налоговых отчислениях, государ-
ственных программах, инфраструктурных субси-
диях, тарифном регулировании и передаче иму-
щества. С другой стороны, чрезмерная зависи-
мость от вышестоящих уровней публичной вла-
сти подрывает смысл местного самоуправления, 
поскольку лишает муниципалитет реальной воз-
можности определять экономические приори-
теты территории.

Федеральный закон № 33-ФЗ закрепляет 
новую систему общих принципов организации 
местного самоуправления в единой системе 
публичной власти и одновременно сохраняет 
главу об экономической основе местного самоу-
правления. Это имеет принципиальное значение: 
законодатель не растворяет муниципальную эко-
номическую базу в региональной или федераль-
ной системе, а признает ее отдельным структур-
ным элементом муниципального статуса. Отсюда 
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следует важный вывод: единство публичной вла-
сти должно обеспечивать согласование полномо-
чий и ресурсов, а не механическое перераспре-
деление муниципальных активов и доходов.

Бюджетно-налоговое измерение экономи-
ческой функции местного самоуправления свя-
зано с конституционным полномочием органов 
местного самоуправления формировать, утвер-
ждать и исполнять местный бюджет, а также вво-
дить местные налоги и сборы. На уровне консти-
туционной конструкции это означает, что муници-
пальное образование не может быть лишено 
финансовой основы своей деятельности. На 
уровне текущего законодательства это выража-
ется в правилах Бюджетного кодекса Российской 
Федерации, Налогового кодекса Российской 
Федерации, законодательства о межбюджетных 
отношениях и муниципальных правовых актов.

Проблема состоит в том, что формальная 
самостоятельность местного бюджета не всегда 
означает его фактическую достаточность. Мно-
гие муниципальные образования обладают огра-
ниченной налоговой базой, зависят от дотаций, 
субсидий и субвенций, несут значительные рас-
ходы на содержание инфраструктуры и выполне-
ние переданных полномочий. В результате эконо-
мическая функция местного самоуправления 
нередко реализуется в условиях структурного 
дефицита ресурсов, когда органы местного само-
управления отвечают перед населением за каче-
ство повседневной среды, но не имеют достаточ-
ного финансового инструментария для ее устой-
чивого развития.

Особенно важно различать собственные 
доходы местного бюджета и целевые межбюд-
жетные трансферты. Трансферты необходимы 
для выравнивания бюджетной обеспеченности и 
реализации государственных программ, однако 
они не могут полностью заменить собственную 
доходную базу муниципального образования. 
Если значительная часть муниципальных реше-
ний зависит от целевых средств, сформирован-
ных вне муниципального уровня, местная эконо-
мическая политика становится производной от 
региональных и федеральных приоритетов. Это 
не всегда неправомерно, но требует специальных 
гарантий участия муниципалитетов в планирова-
нии, распределении и оценке эффективности 
таких средств [4, ст. 9].

Экономическая функция местного самоу-
правления имеет выраженное имущественно-ин-
фраструктурное содержание. Муниципальная 
собственность используется для обеспечения 
коммунальных услуг, размещения учреждений 
образования, культуры, спорта, социального 
обслуживания, содержания дорог, организации 
благоустройства, создания общественных про-
странств, эксплуатации объектов инженерной 
инфраструктуры. Иными словами, муниципаль-

ное имущество является материальной формой 
доступности публичных благ на территории.

Федеральный закон № 33-ФЗ определяет 
состав муниципального имущества через его 
целевое назначение: оно может быть предназна-
чено для решения вопросов непосредственного 
обеспечения жизнедеятельности населения, осу-
ществления переданных государственных полно-
мочий, обеспечения деятельности органов и 
организаций местного самоуправления, а также 
участия в иных публичных полномочиях в пред-
усмотренных законом случаях [2, ст. 63]. Такой 
подход делает целевое назначение ключевым 
критерием правомерности сохранения имуще-
ства в муниципальной собственности.

Из этого вытекает важное последствие для 
экономической функции: муниципалитет должен 
управлять не просто объектами, а функциональ-
ными активами. Реестр муниципального имуще-
ства должен отвечать не только на вопрос о 
наличии права собственности, но и на вопрос о 
том, какую публичную задачу выполняет каждый 
объект, каковы расходы на его содержание, име-
ются ли инвестиционные потребности, возможно 
ли концессионное использование, сохраняется 
ли социальная необходимость объекта. Без такой 
аналитики муниципальная собственность пре-
вращается в пассивный перечень объектов, а не 
в инструмент развития.

Экономическая функция местного самоу-
правления предполагает наличие у муниципаль-
ных органов определенного экономического 
усмотрения: они выбирают приоритеты расходов, 
формы использования имущества, параметры 
муниципальных программ, условия аренды, кон-
цессий и муниципально-частных проектов. 
Однако такое усмотрение имеет публично-право-
вую природу и потому ограничено Конституцией 
Российской Федерации, федеральным законода-
тельством, уставом муниципального образова-
ния, бюджетными правилами, антимонопольными 
требованиями и принципом целевого использо-
вания публичных ресурсов [5; 6].

Особое значение получают концессионные 
соглашения, муниципально-частное партнерство, 
долгосрочная аренда с инвестиционными обяза-
тельствами и иные формы привлечения частного 
капитала в коммунальную, транспортную и соци-
альную инфраструктуру. Эти инструменты не 
должны восприниматься как скрытая приватиза-
ция: публичный собственник обязан сохранять 
контроль над целевым назначением объекта, 
качеством услуг и исполнением инвестиционных 
обязательств. Иначе экономическая функция 
местного самоуправления утрачивает социаль-
ную направленность и превращается в механизм 
отчуждения муниципальных активов [7].

Судебная защита экономической функции 
местного самоуправления имеет несколько уров-
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ней. На гражданско-правовом уровне муници-
пальное образование защищает имущество, взы-
скивает задолженность, оспаривает сделки, тре-
бует возврата объектов, защищает права на 
землю и недвижимость. На административ-
но-правовом уровне органы местного самоуправ-
ления и заинтересованные лица оспаривают 
акты, действия и бездействие публичных орга-
нов, влияющие на бюджетные и имущественные 
права муниципального образования. На консти-
туционном уровне проверяются нормы, способ-
ные нарушить самостоятельность местного само-
управления или лишить его необходимых матери-
ально-финансовых гарантий.

Конституционный Суд Российской Федера-
ции неоднократно подчеркивал, что местное 
самоуправление является необходимым элемен-
том конституционного механизма народовластия 
и не может быть произвольно устранено либо 
сведено к административному исполнению реше-
ний иных уровней публичной власти [8; 9]. Для 
экономической функции это означает, что муни-
ципальная собственность и местный бюджет под-
лежат защите не только как имущественные кате-
гории, но и как гарантии самостоятельного реше-
ния вопросов местного значения.

Особое значение имеет позиция о необхо-
димости материального и финансового обеспе-
чения передаваемых органам местного самоу-
правления государственных полномочий. Кон-
ституционная норма прямо связывает передачу 
полномочий с передачей необходимых средств, а 
реализацию переданных полномочий — с госу-
дарственным контролем [1, ст. 132, ч. 2; 10]. Если 
полномочия передаются без достаточного обе-
спечения, происходит скрытое перераспределе-
ние финансовой нагрузки на местный бюджет, 
что способно нарушить баланс публичной власти 
и снизить способность муниципалитета выпол-
нять собственные задачи.

Первая проблема развития экономической 
функции местного самоуправления состоит в 
несоответствии объема муниципальной ответ-
ственности и объема реально доступных ресур-
сов. Население воспринимает муниципальный 
уровень как ближайший к повседневным нуждам, 
однако многие ключевые финансовые решения 
принимаются выше. Возникает парадокс: полити-
ко-социальная ответственность за качество 
среды часто локализована в муниципалитете, а 
финансовые возможности распределены в 
пользу регионального и федерального уровней. 
Устранение этого разрыва требует более точного 
правового механизма соотнесения полномочий, 
имущества и доходов.

Вторая проблема — недостаточная страте-
гичность муниципального имущественного управ-
ления. Муниципальные активы нередко учитыва-
ются формально, без оценки жизненного цикла, 

инвестиционной потребности и социальной 
отдачи. Представляется целесообразным закре-
пить обязанность муниципальных образований 
принимать среднесрочные стратегии управления 
муниципальным имуществом, включающие клас-
сификацию активов по степени публичной необ-
ходимости, перечень объектов, не подлежащих 
отчуждению без специальной процедуры, планы 
вовлечения неиспользуемого имущества в обо-
рот, показатели эффективности и механизм 
общественного обсуждения.

Третья проблема — слабая налоговая авто-
номия муниципального уровня. Развитие мест-
ных налогов и сборов должно осуществляться 
осторожно, чтобы не ухудшить положение граж-
дан и малого бизнеса, но муниципалитетам необ-
ходимы более гибкие инструменты настройки 
налоговой политики в пределах федеральных 
рамок. Речь может идти о расширении возмож-
ностей дифференциации ставок, налоговых льгот, 
стимулирования использования земельных 
участков и объектов недвижимости, а также о 
более тесной связи между налоговой базой и 
муниципальной инфраструктурной политикой.

Наиболее перспективным, на наш взгляд, 
представляется введение в законодательный и 
доктринальный оборот категории «ресурсная 
достаточность местного самоуправления». Под 
ней следует понимать такое состояние имуще-
ственной, бюджетной и организационной базы 
муниципального образования, при котором оно 
способно устойчиво решать вопросы непосред-
ственного обеспечения жизнедеятельности насе-
ления и участвовать в реализации переданных 
полномочий без разрушения собственных муни-
ципальных приоритетов. Этот критерий может 
применяться при преобразовании муниципаль-
ных образований, передаче имущества, оценке 
эффективности органов местного самоуправле-
ния и разработке региональной межбюджетной 
политики.

Современный этап развития местного само-
управления характеризуется переходом к модели 
единой системы публичной власти. Этот переход 
не должен толковаться как отказ от муниципаль-
ной экономической самостоятельности. Напро-
тив, в условиях координации публичной власти 
экономическая функция местного самоуправле-
ния нуждается в более четких гарантиях: сораз-
мерности полномочий и ресурсов, сохранения 
муниципальной собственности как самостоятель-
ной формы публичной собственности, прозрач-
ности межбюджетных отношений, стратегиче-
ского управления муниципальными активами и 
участия населения в экономических решениях. 
Конституционно оправданная модель развития 
экономической функции местного самоуправле-
ния должна соединять три начала: самостоятель-
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ность муниципального образования, координа-
цию в единой системе публичной власти и ресурс-
ную достаточность для решения задач местного 
значения. Именно такая модель способна пре-
вратить местное самоуправление из администра-
тивно-бюджетного уровня в реальный институт 
территориального развития [11; 12].
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