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С правовой точки зрения под основами мес-
тного самоуправления, как представляется, сле-
дует понимать совокупность взаимосвязанных
отношений, регулируемых нормами различных
отраслейправа.

Эти отношения можно условно сгруппиро-
вать и среди них выделить следующие группы
отношений,которыевозникают:

-поповоду организациии деятельности сис-
темы органов местного самоуправления, поряд-
ка их работы, а также выборных должностных
лиц;

- в связи с установлением территориального
устройства, как одной из основ местного самоуп-
равленияипризнаковпубличнойвласти;

- в связи с формированием экономической
основы и экономической деятельностью органов
местного самоуправления;

-в связи сформированиемфинансовойосно-
выифинансовойдеятельностиоргановместного
самоуправления.

В юридической литературе основы мес-
тного самоуправления определяются по разно-
му.

Одниученые считают,чтоподосновами сле-
дует понимать «основополагающие начала дея-
тельности населения» (Е.С. Шугрина). На наш
взгляд, это не совсем точный подход. Основопо-
лагающие начала - это принципы (от лат.
рппс1ршт. Но принципы, как основополагаю-
щие начала ничего общего не имеют с основами
местного самоуправления, которые представля-
ют собой совокупность общественных отноше-
ний.

В.И.ФадеевиА.Н.Писаревопределяютосно-
выместного самоуправления через совокупность
правовых норм, содержащихся в законодат-
ельстве. Такое определение вытекает из утвер-
ждения о том, что «муниципальное право по
существу является правом местного самоуправ-
ления». Это означает, что муниципальное право
иместное самоуправление -одноитоже.

Подобная идентификация не имеет под
собой достаточных оснований. Муниципальное
право, как и любая другая отрасль права, пред-
ставляет собой совокупность норм, регулирую-
щих определенные группы общественных отно-
шений.

Местное самоуправление - это разновид-
ностьпубличнойисоциальнойвласти.

Эти два понятия - право и местное самоуп-

равление - построены на разных родовых при-
знаках.

Право представляет собой совокупность
норм.Местное самоуправление, как уже отмеча-
лось, определяется в значении «публичная
власть», «деятельность».

Тоестьместное самоуправление,являясьраз-
новидностью публичной и социальной власти,
неможет быть идентифицировано с совокупнос-
тью норм. Оно состоит из отношений властного
и социального характера. Другое дело, что отно-
шенияэтирегулируютсянормамиправа.

Если же определить понятие основ местного
самоуправления через совокупность норм, то
получается, что и местное самоуправление пред-
ставляет собойтакжесовокупностьнормправа.

Однако при определении понятия местного
самоуправленияВ.И.Фадеевненазывает его сово-
купностью норм права, а указывает на то, что
«это система организации и деятельности граж-
дан,обеспечивающая самостоятельное (под свою
ответственность) решение населением вопросов
местного значения, управление муниципальной
собственностью, исходя из интересов всех жите-
лейданнойтерритории».

Данное понятие складывается отнюдь не из
совокупности норм.Оно включает в себя опреде-
ленные группы общественных отношений, при-
сущих муниципальной (местной) публичной
власти.

А к основам местного самоуправления зако-
нодательство Российской Федерации и ее субъ-
ектов относит организационную, территориаль-
ную, экономическую, финансовую, правовую. В
научной литературе рассматриваются и другие
основы местного самоуправления: теоретичес-
кая, социальнаяипр.

Организационная основа содержит в себе
структуру органов местного самоуправления,
порядок и принципы их работы. Кроме того, в
организационную основу включается институт
выборных и иных должностных лиц местного
самоуправления.

Вторым важнейшим образующим элемен-
том является территориальная основа. Объеди-
няясь в сообщества, люди стали обозначать тер-
ритории этих сообществ. У каждой общины,
например союза общин, была своя территория, в
пределах которой они жили, создавали произво-
дство, охотились, занимались промыслом. Гра-
ницы территории находились в зависимости от
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роста численности людей. Большая их числен-
ностьдиктоваланеобходимостьрасширениятер-
ритории.

Это было связано с развитием производства,
строительством жилья, исчезновением живот-
ных, которые составляли основной источник
питаниялюдей.Сферудействиянужнобылорас-
ширять.

Территориальная основа является важней-
шимпризнакомпубличной власти, в том числе и
муниципальной. Она обозначает локальный
характер местного самоуправления и непосре-
дственно связана с масштабом применения
норм, принимаемых при осуществлении дея-
тельности субъектами местного самоуправле-
ния.

Развитие первых двух основ связано с разви-
тием экономики, включающей производство,
собственность, а позднее ифинансовые ресурсы.
Без производства человек не мог выжить, так как
оно давало не только продукты питания и това-
ры производственного назначения, но и состав-
ляло налогооблагаемую базу, с помощью кото-
рой формируются финансовые ресурсы.Произ-
водстводавалотакжерабочиеместа.

Экономическая и финансовая основы
составляют фундамент муниципальной власти.
От состояния экономической и финансовой
основ зависит состояние самой публичной влас-
ти, ее реальная способность решать задачи мес-
тного значения.

Как уже отмечалось, основы местного само-
управления находятся в тесной связи между
собой.Помимо этого следует заметить, что осно-
выимеютнепосредственнуюсвязь с компетенци-
ейместного самоуправления, с еереализацией.

Содной стороны, основы выступают в качес-
тве фундамента, на котором строится компетен-
ция, с другой - они являются механизмом, с
помощью которого реализуется компетенция.
Да это и понятно.Муниципальная власть реали-
зуется, как было ранее замечено, путем управле-
ния. Для управления характерно наличие субъ-
екта и объекта управления.Но чтобы управлять,
субъект управления должен обладать соотве-
тствующей компетенцией, объем которой зави-
сит от многих факторов: от численности населе-
ния, от объема муниципальной собственности,
от состояния финансовых и организационных
ресурсов.

Понятие экономической основы местного

самоуправления следует определять через сово-
купностьобщественныхотношений, складываю-
щихсявместномсамоуправлении.

Местное самоуправление как публичная
власть имеет свои признаки, в том числе и эконо-
мической направленности. По сути своей эти
признаки представляют собой группы общес-
твенныхотношений.

Местная публичная власть реализуется
путем сочетания административных и экономи-
ческих методов управления. Следовательно, ей
присущи управленческие отношения админис-
тративного и экономического характера. При
этом экономические отношения играют опреде-
ляющуюроль.

В.Г. Афанасьев, на наш взгляд, правильно
замечает, что все управленческие отношения
порождаются экономическим базисом общества
и что все они содержат элементы как базисных,
такинадстроечныхотношений.

Что касается местной публичной власти, то
складывающиеся управленческие отношения
при ее реализации представляют собой совокуп-
ностьразныхотношений, содержащихтакжеэле-
ментыибазисных,инадстроечных.

Из этого следует, что экономическая основа
местного самоуправления представляет собой
совокупность регулируемых нормами права
отношений, складывающихся в результате дея-
тельности жителей, проживающих в пределах
муниципального образования, органов и дол-
жностныхлицместного самоуправленияпофор-
мированию, управлению, владению, пользова-
нию и распоряжению муниципальной собствен-
ностью, осуществлению налоговой и финансо-
вой политики в целях решения задач местного
значения. Такое определение понятия экономи-
ческой основы местного самоуправления харак-
терно для англосаксонской концепции. Объяс-
няется это тем, что экономические отношения
охватываюттолько сферыместного значения.

Для определения понятия на основе евро-
пейской континентальной концепции термин
«задачи местного значения» необходимо заме-
нить термином «решения значительной части
государственныхзадач».

То есть экономическую основу местного
самоуправления следует определять исходя из
концепции местного самоуправления и понятия
последнего.

Вцеляхопределенияпонятиянаоснове соче-
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тания двух концепций достаточно включить в
данное нами определение наряду с термином
«решение задач местного значения» термин «и
решения значительной части государственных
задач».

Содержание экономической основы свидет-
ельствует, что она состоит из нескольких групп
общественных отношений: отношений муници-
пальной собственности, финансовых отноше-
ний, отношений иной собственности. Все эти и
другие отношения содержатся в ст. 28Федераль-
ного закона «Об общих принципах организа-
ции...»

Данное содержание экономической основы
местного самоуправлениявоспроизведенов зако-
нах о местном самоуправлении 18 субъектов Рос-
сийской Федерации (Ямале Ненецкий автоном-
ный округ, город Санкт-Петербург и др.) из 26
исследованных.

Вдругих законах субъектовРоссийскойФеде-
рации о местном самоуправлении содержание
экономической основы отличается от содержа-
нияданноговФедеральномзаконе.

Законы о местном самоуправлении Респуб-
лики Адыгея, Белгородской и Вологодской
областей определяют содержание экономичес-
койосновыпримернотак: «Экономическуюосно-
ву местного самоуправления составляют при-
родные ресурсы (земля, ее недра, воды, леса, рас-
тительныйиживотныймир),находящиеся в гра-
ницах территорий местного самоуправления,
имущество, находящееся в муниципальной
собственности, имущество, находящееся в госу-
дарственной собственности, переданное орга-
нам местного самоуправления для осуществле-
ния отдельных государственных полномочий, а
также иная собственность, служащая удовлетво-
рению потребностей местного сообщества...». В
Законе Республики Адыгея по сравнению с зако-
нами Белгородской и Вологодской областей не
включаются в экономическую основу недра зем-
ли.

Закон о местном самоуправлении Красно-
дарского края (ст. 36) устанавливает, что эконо-
мическую основу местного самоуправления
составляют природные ресурсы (земля, ее недра,
воды,леса,растительныйиживотныймир),нахо-
дящиеся в границах соответствующей террито-
рии за исключением отнесенных к федеральной
собственности и собственности Краснодарского
края; движимое и недвижимое имущество, вхо-

дящее в состав муниципальной собственности;
государственная собственность,переданнаяорга-
нам местного самоуправления для реализации
отдельных полномочий, а также частная и иная
собственность, служащая удовлетворению
потребностей населения соответствующей тер-
ритории.

Законодатель как бы вычленяет муници-
пальную собственность из других видов
собственности. В то же время он устанавливает,
что и другие виды собственности должны вно-
сить определенный вклад в формирование эко-
номической основы местного самоуправления.
Примерно такую же норму закрепляет Закон
Магаданской области «О местном самоуправле-
ниивМагаданскойобласти».

Закон Свердловской области «О местном
самоуправлении...» (ст. 9) дополняет к вышеназ-
ванным элементам экономической основы мес-
тного самоуправления земельные участки и про-
мышленный и научно-культурный потенциал,
используемыеместнымсообществом.

Закон Рязанской области «О местном само-
управлении...» (ст. 35) предусматривает в составе
экономической основы также акции предприя-
тийибанков.

Первая группа субъектов Российской Феде-
рации в содержание экономической основы
включает все видыфинансовых ресурсов, вторая
группа относит финансовые ресурсы к разно-
видности элементов муниципальной соб-
ственности и включает их в состав муниципаль-
ной собственности. Назвать это недостатком не
представляетсяцелесообразным, таккак в любом
случае местныефинансы выступают в ролифор-
мирующегоэлемента экономическойосновымес-
тного самоуправления.

Следует обратить внимание на тотфакт, что
законы в любом случае тесно увязывают отноше-
ния по поводу муниципальной собственности и
местных финансов. Это означает, что экономи-
ческая деятельность неразрывно связана с
финансовой деятельностью органов местного
самоуправления.Связь этаимеет взаимообуслов-
ленный характер. Развитие муниципальной
собственности, например в виде предприятий,
создает условия для расширения источников
доходов местного бюджета. Предприятия могут
быть проданы, переданы в управление, их пло-
щади сданы в аренду. Все доходы поступают в
местныйбюджет.
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Увеличение доходной части бюджета позво-
ляетувеличитьрасходынаприумножениемуни-
ципальной собственности в виде объектов, про-
изводимойпродукцииит.д.

Муниципальная собственность оказывает
влияние на состояние местного бюджета по раз-
ному. С одной стороны, она может способство-
ватьпополнениюдоходнойчастибюджета, сдру-
гой - она требует расходов на ее содержание.
Объясняется это тем, что не все объектымуници-
пальной собственности дают доход. Например,
объекты здравоохранения, образования, культу-
ры, тоестьбюджетныеучреждения, атакжемуни-
ципальные предприятия пассажирского транс-
порта, жилищное хозяйство убыточны и требу-
ютнемалыхзатрат,чтобыфункционировать.

Чтобыпокрыть расходына указанныеидру-
гие сферы деятельности, необходимо изыски-
вать финансовые ресурсы. Самый разумный
выход, по нашему мнению, состоит в создании
сбалансированной структуры объектов муници-
пальной собственности на территории муници-
пального образования. Для обретения экономи-
ческой самостоятельности необходимо создание
прибыльных муниципальных предприятий и
организаций. Конечно, нельзя исключать и дру-
гие организационно-правовые формы предпри-
ятий. Но все же каждый собственник должен
иметь свою собственность. Только тогда можно
рассчитывать на самостоятельность в своей дея-
тельностиинауспешноедостижениецелей.Зада-
чу эту можно решить с помощью таких важней-
ших экономических инструментов как-то: регу-
лирование отношений муниципальной
собственности, приватизации, инвестиционной
деятельности, создания объектов других форм
собственности.Это звеньяоднойцепи, связываю-
щей процесс экономических преобразований на
территориимуниципальногообразования.

Инвестиции являются одной из форм при-
влечения финансовых средств для создания объ-
ектов производственного назначения и сферы
услуг на территории муниципального образова-
ния. В особенности это важно в условиях, когда
местные бюджеты практически не в состоянии
выделить финансовые ресурсы на развитие про-
изводства и сферы услуг. При этом целе-
сообразно, на наш взгляд, привлекать средства
не только отечественных, но и иностранных
инвесторов.

Важнейшим условием становления и укреп-

ления экономической основы местного самоуп-
равления является развитие предпринимате-
льской,коммерческойдеятельности.

Созданиекоммерческихорганизацийнатер-
ритории муниципальных образований - вполне
реальная задача. Органы местного самоуправле-
ния при желании могут развернуть этот процесс
и даже регулировать его. Регулирование может
состоять, например, в том, чтобы создавать льго-
ты тем видам предприятий, которые задейство-
ваны на производстве материальных благ. Им
можно было бы подешевле сдать землю в аренду
или производственные площади если они есть,
установить льготы по налоговым и неналоговым
платежам. Нужно дать возможность желающим
создать такие предприятия, укрепить их, а затем
через определенноевремяполучитьотнихвбюд-
жет соответствующиесредства.

Решать все эти задачи с использованием
предлагаемыхинструментов, конечноже,нужно
в рамках законодательства. Но это законодат-
ельствонеобходимосоздать.

Важно принятие нормативных правовых
актов субъектов РФ регулирующих: порядок
созданиямуниципальной собственности, еепри-
ватизацию, управление и распоряжение муни-
ципальной собственностью; порядок передачи
объектов собственности субъектов РФ в муници-
пальную собственность; инвестиционную дея-
тельность;муниципальныйзаказ.

На федеральном уровне давно пора решить
вопрос о принятии закона о разграничении
собственности на федеральную, субъектов РФ и
муниципальную, а также закона о развитии
малых, среднихпредприятийпромышленности.

Вданнойстатьеизложеныосновныеположе-
ния, которыемогли бы составить основу при раз-
работке закона о развитии малых, средних пред-
приятийпромышленности.

Финансовая основа местного самоуправле-
ния непосредственно связана с экономической
основой и является ее составной частью.Финан-
совая и экономическая основы выступают взаи-
мообусловленными элементами местного само-
управления, так как они представляют собой
совокупность взаимосвязанныхотношений,близ-
кихпосущностииназначению.

Иэкономическая,ифинансовая основымес-
тного самоуправления обеспечивают хозя-
йственную его самостоятельность «служат пре-
жде всего удовлетворению потребностей населе-
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ния муниципальных образований, созданию
условийегожизнедеятельности»,оказываютвли-
яние на экономическое и финансовое положе-
ние в стране вцелом (О.Е.Кутафин,В.И.Фадеев).
Финансово-экономические отношения, склады-
вающиеся в местном самоуправлении, являются
по сути своей, отражением финансово-
экономических отношений вцелом в стране.В то
же время состояние финансово-экономического
положения страны оказывает непосредственное
влияние на состояние финансовой и экономи-
ческойосновместного самоуправления.Присла-
бой экономической и финансовой основах мес-
тного самоуправления, связанной с падением
производственной сферы, в тяжелом положении
пребывает вся финансово-экономическая систе-
магосударства.

Вюридическойлитературеиспользуетсяраз-
личный подход к определению финансовой
основыместного самоуправления.

Одни ученые определяют ее в совокупности
с экономической основой, другие через опреде-
лениефинансов (В.А.Баранчиков).

Так, В.И.Фадеев, Е.С.Шугрина дают опреде-
ление понятия финансово-экономической осно-
выв совокупностиэтихдвухосновместного само-
управления, придерживаясь структуры Феде-
рального закона «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской
Федерации», глава пятая которого так и названа:
«Финансово-экономическая основа местного
самоуправления».

Г.В. Барабашев определяет финансовую
основу (базу)черезденежныесредства.

При этомВ.И.Фадеев рассматриваетфинан-
сово-экономическую основу как совокупность
правовыхнорм, закрепляющихирегулирующих
общественные отношения, связанные с форми-
рованием и использованием муниципальной
собственности, местных бюджетов и иных мес-
тных финансов в интересах населения муници-
пальных образований. Аналогичной точки зре-
нияпридерживаетсяЕ.С.Шугрина.

Это означает, что понятие экономики и
финансов местного самоуправления приравни-
вается просто к совокупности норм. То есть авто-
ры признают первичным совокупность норм, но
не отношений, складывающихся в финансово-
экономическойсфере.

С научной точки зрения это определение
страдает тем недостатком, что не базис имеет

определяющее значение вместном самоуправле-
нии,анадстройкав виде совокупностинорм.Эко-
номические и финансовые отношения сложи-
лись значительно раньше, чем появились нормы
правав законахидругихнормативныхактах.

Эта точка зрения, как уже отмечалось, логи-
ческипостроенанатом,чтоправоместного само-
управления идентифицируется с муниципаль-
нымправом.

Не совсем удачным, с научных позиций, по
нашему мнению, является и то, что сторонники
данного определения объединяют понятия
финансовой и экономической основы, считают,
чтоэтоодноитоже.

Мы уже отмечали, что экономическая и
финансовая основы взаимосвязаны между собой
ивзаимозависимы.

Однако это не означает, что они совпадают
по структуре,форме и видам.Нельзя, например,
сказать, что объекты муниципальной собствен-
ности -то же самое, что и местный бюджет, точно
так же нельзя утверждать, что муниципальное
предприятие являет собойфинансовые ресурсы.
Этосовершенноразныевещи.

Понятие «финансовая основа» значительно
уже, чем понятие «экономическая основа», так
как «финансовые ресурсы» являются составной
частью «экономической основы» и соотносятся,
соответственно, как частное и общее. Но между
частным и общим нельзя поставить знак раве-
нства точно также, какмежду элементоми систе-
мой, в которую включается данный элемент. Это
общеизвестное правило для определения поня-
тий, в том числе касающихся финансовых отно-
шений.

Поэтому более корректной, на наш взгляд,
является точка зрения, согласно которойфинан-
совая основа определяется отдельно от экономи-
ческой через совокупность общественных отно-
шений, складывающихся в сфере финансов и
финансовой деятельности местного самоуправ-
ления (В.А.Баранчиков).

В учебнике О.Е. Кутафина и В.И. Фадеева
«Муниципальное право» (М., 2000) не дается
общего подхода к определению основ местного
самоуправления. В одном случае при определе-
нии финансово-экономической основы, по В.И.
Фадееву, нормы регулируют отношения, в дру-
гом - территориальную организацию местного
самоуправления либо организацию му-
ниципальнойслужбы.
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Как уже отмечалось, нормы регулируют
какие-либо отношения. Здесь необходимо при-
держиваться единогоподхода.

Следует также заметить, что Федеральный
закон «Об общих принципах организации...» в
пятой главе, которая названа «Финансово-
экономическая основа местного самоуправле-
ния», выделяет отдельную статью - «Экономи-
ческая основа местного самоуправления» (ст. 28)
и отдельные статьи, касающиеся финансово-
бюджетной деятельности и кредитных отноше-
ний.

В большинстве законов о местном самоуп-
равлении субъектов РФ (в 41 из 48, взятых для
изучения) термин «финансовая основа» исполь-
зуется вназваниях главилистатей.

В связи с вышеизложенным подфинансовой
основойместного самоуправления следуетпони-
мать совокупность регулируемых нормами
права общественных отношений, складываю-
щихся в связи с формированием и расходовани-
ем местных финансовых ресурсов, определени-
ем их структуры, осуществлением бюджетно-
финансовой и финансово-кредитной деятель-
ности органов местного самоуправления и дол-
жностныхлицместного самоуправления.

Субъектамиэтихотношенийявляютсяфизи-
ческие июридические лица, объектом—финан-
совые средства, бюджетно-финансовая ифинан-
сово-кредитнаядеятельность.Нормыправарегу-
лируют как отношения субъектов к объекту, так
иотношениясубъектовмеждусобой.
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