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Одна из целей принятия в октябре 2013 г. Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
№ 131-ФЗ [17] заключалась в том, чтобы полномочиям, закрепленным за мест-
ным уровнем публичной власти, соответствовали бы необходимые доходные 
источники [12]. То есть этот акт принимался в том числе и для того, чтобы эко-
номическая основа местного самоуправления была адекватна возложенным на 
муниципалитеты задачам. 

Ранее действующий Федеральный закон «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации» от 28 августа 1995 г. 
№ 154-ФЗ определял экономические основы местного самоуправления в самом 
общем виде, предполагая, что они будут урегулированы другими федеральными 
законами [18]. В развитие его положений в 1997 г. был принят только Феде-
ральный закон «О финансовых основах местного самоуправления Российской 
Федерации» [16]. При этом федеральные законы, регулирующие механизмы 
формирования муниципальной собственности и управления ею, основы муни-
ципального заказа, вопросы, связанные со средствами самообложения граждан, 
приняты не были. Следствием подобных правовых пробелов и недоработок ста-
ло недостаточное финансово-экономическое обеспечение муниципальных обра-
зований. 

Учитывая это, Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ более де-
тально урегулировал экономические основы местного самоуправления в гл. 8.  
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Во-первых, согласно его положениям в состав экономической основы ме-
стного самоуправления входит находящееся в муниципальной собственности 
имущество.  

Институт муниципальной собственности в России получил конституцион-
ное закрепление (ст. 8, 130, 132 Конституции Российской Федерации) [8]. В со-
ответствии с нормами Гражданского кодекса Российской Федерации (ст. 125) 
муниципальной собственностью признается имущество, принадлежащее на 
праве собственности городским и сельским поселениям, а также другим муни-
ципальным образованиям [4].  

Поскольку Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ в ст. 2 уста-
навливает исчерпывающий перечень муниципальных образований, можно ут-
верждать, что под другими муниципальными образованиями следует понимать 
городские округа, муниципальные районы и внутригородские территории горо-
дов федерального значения.  

Во-вторых, в состав экономической основы местного самоуправления, 
кроме имущества, находящегося в муниципальной собственности, также входят 
средства местных бюджетов. Согласно Конституции Российской Федерации (ст. 
132) органы местного самоуправления самостоятельно формируют, утверждают 
и исполняют местный бюджет.  

Бюджетный кодекс Российской Федерации понимает бюджет как форму 
образования и расходования денежных средств, предназначенных для финансо-
вого обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления [2]. 
В нем также установлено, что местный бюджет предназначен для исполнения 
расходных обязательств муниципального образования (ст. 15). Следовательно, 
местный бюджет можно определить как форму образования и расходования де-
нежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функ-
ций местного самоуправления, определенных расходными обязательствами му-
ниципального образования. 

В-третьих, экономическую основу местного самоуправления составляют 
имущественные права муниципальных образований — права, связанные с вла-
дением, пользованием и распоряжением имуществом, а также с материальными 
(имущественными) требованиями, которые возникают между участниками гра-
жданского оборота по поводу распределения и обмена этого имущества. В со-
ответствии со ст. 125 Гражданского кодекса Российской Федерации органы ме-
стного самоуправления могут самостоятельно приобретать и осуществлять 
имущественные права. 

Федеральный законодатель, регламентируя экономическую основу местно-
го самоуправления применительно к данному институту в целом, исходит из то-
го, что «наполнение» составляющих ее элементов будет различным в различ-
ных типах муниципальных образований. Так, вслед за разграничением вопросов 
местного значения муниципальное имущество также «разграничивается» между 
поселениями (городскими и сельскими), муниципальными районами и город-
скими округами.  
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Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ закрепил исчерпываю-
щий перечень видов муниципальных образований. Его нормами в России была 
введена двухуровневая территориальная организация местного самоуправления, 
на первом уровне которой находятся городские и сельские поселения, на вто-
ром — муниципальные районы и городские округа. В данном акте также уста-
новлены критерии определения территорий муниципальных образований — то 
есть признаки, которые позволяют наделить конкретное территориальное «об-
разование» статусом поселения, городского округа, муниципального района 
или внутригородской территории города федерального значения.  

К числу основных относятся два — численность населения и доступность 
(пешеходная или транспортная) административного центра. Для городских ок-
ругов дополнительно установлено в качестве критерия наличие сложившейся 
социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоя-
тельного решения органами местного самоуправления городского поселения 
вопросов местного значения городского округа и осуществления отдельных го-
сударственных полномочий, переданных указанным органам федеральными за-
конами и законами субъектов Российской Федерации, а также при наличии 
сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой 
для самостоятельного решения органами местного самоуправления прилегаю-
щего (прилегающих) муниципального района (муниципальных районов) вопро-
сов местного значения муниципального района и осуществления ими отдель-
ных государственных полномочий, переданных указанным органам федераль-
ными законами и законами субъектов Российской Федерации.  

Причем что понимается под «сложившейся социальной, транспортной и 
иной инфраструктурой», и каковы, в свою очередь критерии ее «необходимо-
сти» для «самостоятельного решения вопросов», федеральный закон не конкре-
тизирует.  

Поскольку наделение муниципальных образований статусом городского, 
сельского поселения, муниципального района, городского округа, внутригород-
ской территории городов федерального значения осуществляется законами 
субъектов Российской Федерации, можно предположить, что эти критерии каж-
дый субъект определяет самостоятельно, исходя из конституционных положе-
ний об осуществлении местного самоуправления с учетом исторических и иных 
местных традиций (ч. 1 ст. 131). 

Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ, определяя муници-
пальное образование, выделял наличие муниципальной собственности в качест-
ве его обязательного признака.  

В понятии муниципального образования, закрепленном Федеральным за-
коном от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ, данный признак отсутствует, хотя муни-
ципальная собственность — это та экономическая база, на которой основывает-
ся деятельность местного сообщества. Она выступает в качестве источника до-
полнительных доходов и средства снижения расходов местного бюджета, по-
зволяет оказывать муниципальные услуги населению, служит основой незави-
симости и самостоятельности органов местного самоуправления. Кроме того, 
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она выступает в качестве основного инструмента социальной защиты и под-
держки населения муниципального образования, поскольку включает в себя 
преимущественно социальные объекты, многие из которых остаются за преде-
лами рыночного сектора экономики.  

Следовательно, экономическая самостоятельность муниципальных образо-
ваний, достаточность находящегося в их собственности имущества и средств 
местных бюджетов для решения вопросов местного значения (причем эффек-
тивного) в числе критериев определения территорий муниципальных образова-
ний прямо не названа.  

Более того, обеспечение экономической «состоятельности» и самостоя-
тельности муниципалитетов вступило в противоречие с необходимостью при-
ближения муниципальной власти к населению. «Поселенческие» органы мест-
ного самоуправления, которые созданы повсеместно, действительно стали бли-
же к населению, но их скудная экономическая база зачастую дискредитирует 
этот уровень власти.  

В научной литературе отмечается, что муниципальное образование проти-
воречиво сочетает черты как структурного элемента в системе административ-
но-территориального устройства власти, так и экономического субъекта, заня-
того предоставлением общественных благ [19. С. 59].  

Если принять во внимание первую особенность муниципальных образова-
ний, то доминирующей в определении их размеров становится установка на 
приближение органов власти к населению, вследствие чего уменьшаются 
удельные размеры муниципальных образований и увеличивается их общее ко-
личество. Вторая особенность муниципальных образований делает определяю-
щим экономический императив, который диктует объективную необходимость 
увеличения единичных размеров муниципальных образований и, соответствен-
но, сокращения их количества [19. С. 59].  

Так, экспертами отмечается, что муниципальное имущество сконцентриро-
вано в основном на районном уровне. Муниципальные районы крайне неохотно 
передают его поселениям, особенно если имущество предназначено для реше-
ния вопросов местного значения, которые у районов и поселений частично пе-
ресекаются (например, в сфере культуры, спорта, предупреждения и ликвида-
ции последствий чрезвычайных ситуаций) [10. С. 432]. Поселениям, в свою 
очередь, передан большой объем имущества, требующего экстренного капи-
тального ремонта, находящегося в аварийном либо предаварийном состоянии. 
Это фактически возлагает на поселения дополнительное финансовое обремене-
ние, которое они за счет своих средств при существующем в стране распреде-
лении доходных источников не могут полностью покрыть.  

Очевидно, что при колоссальном неравенстве экономических потенциалов 
муниципальных образований без осуществляемого сверху выравнивания их 
бюджетной обеспеченности никак не обойтись.  

При этом следует согласиться с тем, что гипертрофированно высокая зави-
симость подавляющей части местных бюджетов от финансовых вливаний из 
вышестоящих бюджетов и связанный с этим огромный объем межбюджетного 



Коростелева М.В. Экономическая основа местного самоуправления… 73

перераспределения средств определяются не только объективными экономиче-
скими обстоятельствами (неразвитостью налоговых потенциалов муниципали-
тетов). В существенной степени это зависит от проводимой государством бюд-
жетно-налоговой политики, целью и следствием которой является усиление 
централизации налоговых ресурсов в бюджетной системе страны [19. С. 48]. 
Уровень финансовой обеспеченности муниципальных образований во многом 
определяется усмотрением «региональных властей», поскольку структура дохо-
дов местных бюджетов свидетельствует о том, что вопросы финансового обес-
печения муниципальных образований зависят от субъектов Федерации. И эта 
зависимость скорее усиливается, чем ослабевает. 

Как представляется, обозначенные причины стали фактором возникнове-
ния одной из основных тенденций реформирования местного самоуправления в 
последние годы — изменения его территориальной организации путем объеди-
нения муниципальных образований [14. С. 326].  

Департамент развития регионов и муниципальных образований Министер-
ства регионального развития Российской Федерации, осуществляющий ежегод-
ный мониторинг развития местного самоуправления в стране, приводит данные, 
согласно которым в последнее время наблюдается процесс сокращения количе-
ства муниципальных образований [7].  

Основной причиной такого сокращения является объединение сельских по-
селений, вызванное в том числе сложностями реализации всех закрепленных за 
ними вопросов местного значения в связи с недостаточным экономическим по-
тенциалом данного типа муниципальных образований [3]. 

Объединение муниципальных образований нередко называют их укрупне-
нием, поскольку вновь образованное в его результате муниципальное образова-
ние территориально действительно становиться «крупнее», больше.  

В целом принимая аргументы его сторонников о том, что укрупнение му-
ниципальных образований позволит оптимизировать их экономическую основу, 
снизить затраты на содержание аппарата управления, уберет дублирующие 
функции параллельно работающих администраций, улучшит качество управле-
ния территориями, следует отметить, что формы, в которых оно реализуется на 
практике, не лишены недостатков.  

Объединение муниципальных образований осуществляется преимущест-
венно в двух формах. Одна из них предусмотрена Федеральным законом от 6 
октября 2003 г. № 131-ФЗ и заключается в объединении поселения с городским 
округом. Вторая прямо не предусмотрена этим актом и заключается в объеди-
нении муниципального района и всех поселений в его границах в единый го-
родской округ. Ее применяют на практике, ссылаясь на то, что федеральный за-
конодатель, определяя объединение муниципальных образований в качестве 
одной из форм их преобразования, не ограничивает виды муниципальных обра-
зований, которые могут объединиться.  

В связи с этим отмечается двойственность толкования ст. 13 Федерального 
закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ, в ч. 1 которой перечень форм преобразо-
вания муниципальных образований обозначен широко, а в ч. 2–8 перечень ва-
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риантов преобразования муниципальных образований, по которым предусмот-
рены правовые процедуры, существенно сужен.  

Подобная коллизия истолковывается таким образом, что законодательно не 
предусмотренные варианты объединения и разделения муниципальных образо-
ваний возможны, однако осуществляются вне специальных процедур, что явля-
ется причиной противоречивой правоприменительной практики [9. С. 24–25].  

Как представляется, происходит искусственная «урбанизация» сельских 
поселений через предоставление им, пусть даже нескольким, «сообща», статуса 
городского округа.  

Причина заключается в том, что федеральный законодатель закрепил толь-
ко одну форму муниципалитета, не включающего в себя поселения — это го-
родской округ. Ее и пришлось использовать субъектам Российской Федерации, 
желавшим перейти от двухуровневой к одноуровневой системе местного само-
управления [15]. Хотя, как представляется, статус городских округов должен 
быть предоставлен промышленным и культурным центрам с определенной чис-
ленностью населения, из которых рабочие, служащие и члены их семей состав-
ляют большинство. Для объединяющихся в городской округ сельских населен-
ных пунктов эти признаки практически нехарактерны. Поэтому закономерно 
возникло мнение, что в случае объединения муниципального района и всех по-
селений в его границах в единый городской округ налицо искусственная «под-
гонка» района под признаки города с прилегающей зоной его перспективного 
развития [10. С. 227].  

Что касается объединения поселения с городским округом, то здесь весьма 
сомнительным видится признание территорий всех присоединяемых к нему 
сельских поселений зоной перспективного развития его инфраструктуры. Феде-
ральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ установлено, что в состав тер-
ритории городского округа могут входить один город или один поселок, а так-
же в соответствии с его генеральным планом территории, предназначенные для 
развития социальной, транспортной и иной инфраструктуры (включая террито-
рии поселков и сельских населенных пунктов, не являющихся муниципальными 
образованиями).  

Объединение поселения с городским округом оправданно в целях реализа-
ции на практике давно разрабатываемой в градостроительной науке конструк-
ции города-мегаполиса (городской агломерации), которому присуще высокое 
качество среды обитания и человеческий потенциал, динамичный экономиче-
ский рост, обеспечивающий приток населения и инвестиций, инновационная и 
образовательная инфраструктура.  

При этом А.П. Анисимов отмечает, что «агломерация — совокупность 
примыкающих к городу федерального значения или административному центру 
субъекта РФ территорий муниципальных образований, предназначенная доку-
ментами территориального планирования субъектов РФ для расширения столи-
цы субъекта РФ и составляющая с ним единое экономическое, рекреационное и 
иное пространство» [1. С. 12].  
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В Концепции долгосрочного социально-экономического развития Российской 
Федерации на период до 2020 г. акцентируется, что важнейшее значение имеет ин-
фраструктурный эффект формирования городских агломераций, связанный с реа-
лизацией проектов строительства новых энергомощностей, крупных транспортных 
комплексов, мультимодальных логистических центров и информационных узлов, а 
также образовательной и инновационной инфраструктуры [13]. 

Но сельские поселения, входящие в муниципальный район, объединяются, 
как правило, с городским поселением, наделенным законом субъекта Россий-
ской Федерации статусом городского округа и по этой причине в муниципаль-
ный район не входящим, но не являющимся административным центром субъ-
екта Российской Федерации. Например, в Волгоградской области четырнадцать 
сельских поселений, входящих в состав Михайловского муниципального рай-
она, объединились с городским округом город Михайловка [6]. Согласно поло-
жениям Закона Волгоградской области от 7 октября 1997 г. № 139-ОД «Об ад-
министративно-территориальном устройстве Волгоградской области» Михай-
ловка является городом областного значения [5].  

Предполагается, что аналогичный процесс объединения сельских поселе-
ний с городскими округами будет продолжен, и укрупнение ожидает такие го-
родские округа, как Камышин, Урюпинск и Фролово (в системе территориаль-
ной организации государственной власти в области они также являются горо-
дами областного значения).  

Возникает вопрос, приведет ли к развитию инфраструктуры городского ок-
руга включение в его состав слишком большого числа территориальных обра-
зований, которые даже с натяжкой нельзя назвать урбанизированными. 

Следует согласиться с тем, что наличие экономических условий должно 
стать определяющим принципом формирования территорий местного само-
управления [11. С. 276], а наделение конкретной территории статусом муници-
пального образования необходимо проводить, учитывая ее социально-
экономический потенциал, определяющий возможности обеспечения ее само-
стоятельного (согласно конституционному требованию) функционирования и 
развития [19. С. 50]. 

Вместе с тем правовое регулирование процедуры все чаще проводимых и 
обосновываемых экономической целесообразностью укрупнений муниципаль-
ных образований требует совершенствования. Отсутствие нормативного закре-
пления обязательных условий, при которых такое укрупнение возможно, зачас-
тую приводит к тому, что на практике поиск оптимальных размеров поселений 
крайне затруднен и протекает путем использования метода «проб и ошибок». 
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