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Аннотация. Исследование раскрывает конституционно-правовую природу доходов и 
расходов местных бюджетов в контексте глубокой социально-экономической трансфор-
мации. Обосновывается, что бюджетная самостоятельность муниципальных образований 
является производной от конституционной гарантии местного самоуправления, а доста-
точность, стабильность и предсказуемость бюджетных источников выступают струк-
турными элементами содержания этой гарантии. Предлагается авторская модель кон-
ституционной архитектуры межбюджетных отношений, направленная на минимизацию 
рисков необеспеченных мандатов, повышение прозрачности и подотчётности, а также на 
устойчивость местных финансов к шокам (пандемии, санкционные и технологические раз-
рывы, демографические и климатические изменения). Методологическая основа — консти-
туционная компаративистика, доктрина фискального федерализма, экономический анализ 
права и институциональная теория.
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Конституционные гарантии местного 
самоуправления задают предельные 
рамки распределения публичных 

финансовых ресурсов между уровнями публичной 
власти. При этом устойчивость местных бюджетов 
— не только технический вопрос бюджетной тех-
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ники, но и материальный элемент демократиче-
ского устройства, поскольку именно на муници-
пальном уровне концентрируются виталь- 
ные услуги (школы, ЖКХ, местная дорожная сеть, 
первичное здравоохранение, социальная под-
держка) [1]. 

Социально-экономическая трансформация 
последних лет — цифровизация экономики и 
администрирования, турбулентность глобальных 
цепочек поставок, пандемические и санкционные 
шоки, ускорение урбанизации и депопуляция 
периферии, климатические вызовы — радикально 
меняют условия формирования доходов и испол-
нения расходных обязательств муниципалитетов. 
Исследование направлено на выявление опти-
мальных конституционно-правовых решений, 
обеспечивающих баланс автономии, солидарно-
сти и ответственности на местном уровне.
1.	 Теоретико-методологические основы иссле-

дования
Методологию составили: (1) доктрина 

фискального федерализма (Р. Масгрейв, У. Оутс), 
включая принципы соответствия (matching) и суб-
сидиарности; (2) экономический анализ права, 
рассматривающий стимулы бюджетного поведе-
ния муниципалитетов под воздействием межбюд-
жетных правил; (3) институциональная теория и 
теория публичного выбора, позволяющие выявить 
агентские конфликты между центром, регионом и 
муниципалитетом; (4) сравнительно-правовой 
подход (Германия, Испания, Бразилия, страны 
Северной Европы), выявляющий устойчивые кон-
ституционные паттерны [2].

Ключевые дефиниции: «бюджетная автоно-
мия» — гарантированная Конституцией способ-
ность муниципального уровня формировать и 
исполнять бюджет, обладая достаточной (не 
иллюзорной) доходной базой и свободой распре-
деления расходов в пределах своей компетенции; 
«необеспеченный мандат» — возложение на 
муниципалитет новых расходных полномочий без 
одновременного предоставления адекватных, 
стабильных источников покрытия [3]. 
2.	 Конституционные начала бюджетной авто-

номии муниципальных образований
Конституционное закрепление местного 

самоуправления, как правило, включает: (a) право 
на собственный бюджет и муниципальную соб-
ственность; (b) право на установление местных 
налогов и сборов в пределах закона; (c) участие в 
доходах «вышестоящих» налогов на норматив-
ной, а не дискреционной основе; (d) доступ к меж-
бюджетным трансфертам и механизмам выравни-
вания; (e) судебную защиту финансовой самосто-
ятельности.

Из анализа зарубежных моделей вытекает 
принцип «связанной достаточности»: объем дохо-
дов должен быть эквивалентен объему собствен-

ных и делегированных расходных полномочий, 
причём делегирование автоматически запускает 
механизм софинансирования («кто поручает — 
тот финансирует»). В конституционном измере-
нии это требует прямого запрета необеспеченных 
мандатов и закрепления презумпции стабильно-
сти нормативов отчислений [4].

Бюджетная автономия муниципальных обра-
зований - это не только техническая категория 
бюджетного права, но и конституционная цен-
ность, обеспечивающая реализацию основных 
прав и свобод на «ближнем» к гражданину уровне. 
От того, насколько самостоятельны и устойчивы 
местные финансы, зависит доступность базовых 
услуг (дошкольное и школьное образование, пер-
вичное здравоохранение, ЖКХ, локальная инфра-
структура, социальная поддержка), качество 
городской среды и доверие к публичной власти. 
Конституционное закрепление местного самоу-
правления обычно сопровождается гарантиями 
финансовой самостоятельности, однако их реаль-
ное наполнение варьирует: от широкой налоговой 
компетенции — до доминирования трансфертов 
при высокой централизации администрирования 
[5].

Под бюджетной автономией понимается 
гарантированная конституцией способность муни-
ципального уровня: 1) формировать собственные 
доходы (включая местные налоги/сборы и закре-
плённые доли «вышестоящих» налогов); 2) само-
стоятельно планировать и исполнять расходы в 
пределах компетенции; 3) пользоваться механиз-
мами судебной защиты от произвольных ограни-
чений. На доктринальном уровне базовыми ори-
ентирами выступают принцип субсидиарности и 
идеи фискального федерализма (соответствие 
источников объёму полномочий, нейтральность к 
стимулирующим эффектам, предсказуемость). На 
международном уровне значимую роль играет 
Европейская хартия местного самоуправления 
(1985), закрепляющая право органов местной 
власти на достаточные собственные ресурсы, 
которыми они могут свободно распоряжаться в 
рамках своих полномочий.
–	 2.1. Право на собственный бюджет и имуще-

ство. Муниципальные образования должны 
иметь собственный бюджет, а также муници-
пальную собственность как источник нена-
логовых доходов и обеспечение долговых 
обязательств.

–	 2.2. Доходная компетенция. Составляющими 
выступают: местные налоги и сборы (в пре-
делах закона), нормативное участие в дохо-
дах «вышестоящих» налогов на многолет-
ней основе и неналоговые доходы. Ключе-
вой принцип — нормативность и предсказуе-
мость: правила участия муниципалитетов в 
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налоговой базе старших уровней власти 
должны быть защищёнными от произволь-
ных изменений в течение бюджетного цикла.

–	 2.3. Расходная самостоятельность. Консти-
туционное значение имеет свобода распре-
деления расходов в пределах собственной 
компетенции, включая право расставлять 
приоритеты.

–	 2.4. Запрет необеспеченных мандатов. Воз-
ложение на муниципалитет новых функций 
без соответствующего финансирования под-
рывает автономию; действует презумпция 
«кто поручает — тот финансирует».

–	 2.5. Прозрачность и участие. Открытость 
бюджетных данных, публичные слушания, 
гражданское участие (включая партисипа-
торное бюджетирование) — составная часть 
гарантий подотчётности [6].
Автономия возможна там, где ясны границы 

ответственности. Практически это означает трёху-
ровневую конструкцию: 1) собственные полномо-
чия (финансируются собственными доходами и 
общими трансфертами); 2) делегированные пол-
номочия (обеспечиваются субвенциями с целе-
вым назначением и KPI); 3) совместные полномо-
чия (смешанные схемы). Концепт «связанной 
достаточности» требует эквивалентности доходов 
и обязательств, синхронного ресурсного сопрово-
ждения при расширении мандатов и приоритета 
финансирования обязательств, связанных с 
основными социальными правами. Выравнива-
ние должно сочетать солидарность с мотивацией 
к развитию. Конституционные начала включают 
требования к процессу: среднесрочность плани-
рования; «золотое правило» долга (заимствова-
ния — преимущественно на инвестиции); внутрен-
ний финансовый контроль и внешний аудит; нали-
чие антикризисных механизмов (стабилизацион-
ные резервы, правила на случай ЧС).

Эффективность гарантий зависит от доступ-
ности конституционного и иного высшего судеб-
ного контроля. Типичные споры: проверка зако-
нов, вводящих необеспеченные мандаты; сораз-
мерность ограничений на местные налоги/сборы 
и заимствования; толкование принципов выравни-
вания и стабильности нормативов отчислений; 
защита прав жителей на участие в бюджетном 
процессе и доступ к информации. Важен процес-
суальный доступ органов МСУ к абстрактному 
контролю и институт amicus curiae.

Европейская хартия местного самоуправле-
ния закрепляет право на достаточные, собствен-
ные и гибкие ресурсы. Скандинавская модель — 
высокая доля местных налогов при строгих стан-
дартах и прозрачности. Германия — участие 
общин в общегосударственных налогах и разви-
тое горизонтально-вертикальное выравнивание. 
Испания и иные многоуровневые системы обеспе-

чивают автономию через долевое участие и 
специальные фонды. Бразилия показывает, что 
щедрое участие в федеральных налогах стимули-
рует инвестиции, но требует предохранителей от 
зависимости от трансфертов. Современная 
повестка выявляет определенные уязвимости, к 
которым можно относить: централизацию админи-
стрирования и частую смену правил; волатиль-
ность доходов и рост непредвиденных расходов; 
потребность в вложениях в ИКТ и кибербезопас-
ность; демографические и климатические риски; 
ESG-требования. Для устранения данных уязви-
мостей, на наш взгляд, важно закрепление прин-
ципа устойчивости (resilience), развитие муници-
пальных облигаций под «золотое правило», а 
также укрепление открытых данных и финансо-
вого комплаенса [7].
3.	 Доходы местных бюджетов: конституцион-

но-правовые механизмы закрепления
Доходную базу муниципалитетов целесоо-

бразно дифференцировать на: (1) собственные 
(местные) налоги и сборы; (2) закреплённые доли 
(отчисления) по налогам вышестоящих уровней; 
(3) неналоговые доходы (аренда, продажа имуще-
ства, плата за пользование инфраструктурой, кон-
цессионные платежи); (4) межбюджетные транс-
ферты общего характера (выравнивающие) и 
целевые (субсидии, субвенции, гранты) [8].

Конституционные риски на доходной сто-
роне — высокая дискретность распределитель-
ных решений, частые изменения нормативов 
отчислений, избыточная централизация админи-
стрирования, слабая связь между налоговыми 
усилиями и финансовыми результатами. Миними-
зировать риски позволяют: (a) конституционное 
требование нормативности и многолетней пред-
сказуемости отчислений; (b) защищённость мест-
ных налогов от ретроактивных ограничений; (c) 
прямой доступ муниципалитетов к эксперимен-
тальным налоговым режимам (песочницы) при 
соблюдении общих правил конкуренции; (d) циф-
ровая прослеживаемость налогового потенциала 
на основе единого реестра источников.
4.	 Расходные обязательства и разграничение 

полномочий
Конституционный баланс расходов базиру-

ется на трёхступенчатой конструкции: (I) соб-
ственные полномочия местного уровня, финанси-
руемые из собственных доходов и трансфертов 
общего характера; (II) делегированные (передан-
ные) полномочия, финансируемые преимуще-
ственно субвенциями; (III) совместные полномо-
чия, где допустимы разные формы софинансиро-
вания [9].

Запрет необеспеченных мандатов должен 
сочетаться с реестром расходных обязательств и 
их «паспортизацией» в среднесрочном бюджет-
ном планировании. В конституционном тексте 
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целесообразно закрепить: (1) автоматическое 
увеличение трансфертов при расширении делеги-
рованных полномочий; (2) обязанность законода-
теля проводить финансово-экономическое обо-
снование перед передачей функций; (3) приори-
тет финансирования обязательств, связанных с 
основными социальными правами.
5.	 Межбюджетные отношения и выравнивание: 

конституционные критерии
Справедливое выравнивание строится на 

различении «потенциала» и «потребности». 
Потенциал оценивает налоговую ёмкость на 
основе стандартизированных показателей, а 
потребность — стандарты доступности и качества 
услуг. Конституционные принципы выравнивания: 
(a) нейтральность к налоговым усилиям (не нака-
зывать за рост базы); (b) транспарентность фор-
мул и открытость данных; (c) предсказуемость и 
сглаживание колебаний через многолетние сколь-
зящие средние; (d) учёт пространственных факто-
ров (рассеянность населения, климат, транспорт-
ная доступность); (e) стимулирующие гранты на 
повышение эффективности [10].
6.	 Социально-экономическая трансформация: 

новые вызовы для местных бюджетов
Цифровизация и большие данные усили-

вают возможности налогового администрирова-
ния, но требуют значимых капитальных и опера-
ционных расходов на ИКТ-инфраструктуру и 
кибербезопасность. Пандемические и иные кри-
зисы увеличивают волатильность доходов и фор-
сируют непредвиденные расходы (здравоохране-
ние, социальная поддержка, ЖКХ). Геоэкономиче-
ские разрывы и санкционная среда усложняют 
закупки и концессионные проекты, увеличивая 
трансакционные издержки. Демографическая 
поляризация ведёт к «эффекту ножниц»: расту-
щие потребности при сужающейся базе. Климати-
ческая повестка и ESG-требования требуют 
«зелёных» инвестиций.

Конституционно-правовой ответ — закре-
пление принципа устойчивости местных финан-
сов (resilience), права муниципалитетов на выпуск 
муниципальных облигаций в пределах «золотого 
правила» (заимствования — только на инвести-
ции), создание стабилизационных фондов, а 
также обязательность открытых данных о бюд-
жете в машиночитаемом виде [11].
7.	 Сравнительно-правовой обзор

Германия: Основной закон закрепляет право 
земель и общин на самостоятельное управление 
финансами и участие в распределении налоговых 
поступлений, а также механизмы выравнивания. 

Испания: Конституция признаёт финансо-
вую автономию автономных сообществ и муници-
палитетов; действует система долевого участия и 
фондов выравнивания. 

Бразилия: Конституция 1988 года предусма-
тривает значительные доли муниципалитетов в 
федеральных налогах (FPM), что обеспечило рост 
местных инвестиций, но породило зависимость от 
трансфертов, требующую стимулирующих пра-
вил. 

Скандинавские страны демонстрируют 
высокую долю местных налогов с широкой свобо-
дой установления ставок при строгих стандартах 
услуг и прозрачности.
8.	 Роль конституционного (и иного высшего) 

судебного контроля
Судебная защита бюджетной автономии 

включает: (a) проверку законов, вводящих необе-
спеченные мандаты; (b) оценку пропорционально-
сти ограничений на местные налоги и заимствова-
ния; (c) толкование принципов выравнивания и 
предсказуемости нормативов отчислений; (d) 
защиту прав жителей на участие в бюджетном 
процессе и доступ к информации. Эффективность 
контроля повышается при наличии чётких консти-
туционных критериев и процессуальных механиз-
мов (абстрактный и конкретный контроль, запросы 
органов местного самоуправления, amicus curiae 
от граждан и НКО) [12].
9. Модель конституционной модернизации: 

предложения
1) Закрепить в Конституции принцип запрета 

необеспеченных мандатов и автоматиче-
ского финансового сопровождения делеги-
руемых полномочий.

2) Ввести требование нормативности и много-
летней предсказуемости отчислений от 
вышестоящих налогов (не ниже установлен-
ного минимума), с ограничениями на их про-
извольное изменение.

3) Гарантировать собственные местные 
налоги с базовыми ставками и пределами 
усмотрения, защищёнными от ретроактив-
ных запретов.

4) Установить конституционные критерии 
выравнивания: прозрачные формулы, учёт 
потребности и потенциала, анти-переверз-
ное стимулирование.

5) Закрепить право муниципалитетов на 
выпуск облигаций под «золотое правило», 
создание стабфондов и доступ к зелёным 
финансам.

6) Предусмотреть обязательность открытых 
данных о бюджетах и гражданского участия 
(партисипаторное бюджетирование) на 
базовом стандарте.

7) Институционализировать многоуровневый 
бюджетный диалог (советы межбюджетной 
координации) с участием муниципальных 
объединений.
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8) Установить обязанность финансово-эконо-
мической экспертизы при передаче полно-
мочий и ex post оценку регуляторного воз-
действия на местные финансы.

9) Развить цифровую инфраструктуру меж-
бюджетных отношений: единый реестр  
расходных обязательств и источников, 
сквозная прослеживаемость денежных 
потоков.

10) Укрепить судебные механизмы защиты 
финансовой самостоятельности, включая 
процессуальное право органов местного 
самоуправления на обращение в высшие 
суды [13].

Заключение
Конституционное регулирование доходов и 

расходов местных бюджетов — это не только рас-
пределение налогов и трансфертов, но и институ-
циональная архитектура доверия между уровнями 
публичной власти и гражданами [14]. В условиях 
ускоренной трансформации экономики и обще-
ства устойчивость местных финансов достигается 
сочетанием трёх факторов: (1) предсказуемых и 
достаточных доходов; (2) ясного и защищённого 
распределения расходных обязательств; (3) про-
зрачных механизмов выравнивания и участия 
граждан. 

Приложение 1. Типология доходов местных бюджетов  
и конституционно-правовой режим

Источник  
доходов

Юридическая 
природа Уровень закрепления Ограничения/ 

условия Комментарии

Местные налоги 
и сборы

Собственные 
доходы Конституция + закон

Предельные 
ставки, объекты, 
льготы

Гарантия минимального 
набора и самостоятель-
ность в пределах рамок

Отчисления от 
вышестоящих 
налогов

Закреплённые 
доходы

Конституция/органиче-
ский закон

Нормативы отчис-
лений на срок не 
менее 3–5 лет

Сглаживание волатиль-
ности через скользящие 
средние

Неналоговые 
доходы

Имущественные 
/ платёжные

Закон + муниципаль-
ные акты

Антимонопольные 
и концессионные 
ограничения

Связь с управлением 
активами и ГЧП

Выравнивающие 
трансферты

Общего харак-
тера

Бюджетное законода-
тельство

Формульное рас-
пределение, откры-
тые данные

Нейтральность к нало-
говым усилиям

Субсидии /

субвенции
Целевые транс-
ферты

Закон/договор о деле-
гировании

Целевое назначе-
ние, KPI, отчёт-
ность

Автоматическое увели-
чение при расширении 
мандатов

Предложенная модель и принципы могут 
служить ориентиром для конституционной модер-
низации и текущих реформ межбюджетных отно-
шений.
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