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А.И. Гнатовская*

Место муниципального образования 
в российском и украинском 
бюджетном праве

актуальные проблемы 
финансового права

Аннотация. В статье описана возможность использования термина «муниципальное образова-
ние» в украинском законодательстве путем заимствования опыта российской финансовой науки. 
Определены признаки муниципального образования, прописанные в статьях Конституции Украины, 
а также указано на отсутствие термина, который бы их объединял в один. Несмотря на то, что 
в украинском законодательстве и используется термин «местное самоуправление», важно пом-
нить, что объединять местное самоуправление и муниципальные образования нельзя, поскольку 
местное самоуправление есть правом территориальной общины, а муниципальное образование   —  
это территория и жители, на ней проживающие со своими правами и интересами. Предложены 
возможные виды муниципальных образований Украины, при этом учтено ее административно-
территориальное устройство и унитарность.
В статье также дана характеристика понятия «бюджет» как объекта бюджетных правоотно-
шений, что складываются между муниципальными образованиями и государством, проанализиро-
ваны его материальный, экономический, политический и правовой аспекты.
Ключевые слова: юриспруденция, бюджет, категории понятия «бюджет», бюджетные правоот-
ношения, субъекты права, субъекты правоотношений, муниципальное образование, местное само-
управление, административно-территориальная единица, местный бюджет.

©  Гнатовская Алёна Ильдусовна
*  Соискатель кафедры конституционного, административного и финансового права Черновицкого 
факультета Одесской юридической академии
[alena.gnatovskaya@gmail.com]
58000, Украина, Черновцы, Сковороды, каб. 202.

Развитие любого государства осущест-
вляется через общество и через живу-
щих в нем граждан. Конституция РФ и 

Конституция Украины провозглашают чело-
века своей самой большой ценностью, гаран-
тируя защиту его жизни и здоровья, а одним 
из основных своих заданий ставят повыше-
ние уровня жизни населения и социальное 
обеспечение незащищенных его слоев. Обе-
спечение реализации поставленных задач 
невозможно без стабильного развития эко-
номических и финансовых отраслей. Именно 
для обеспечения существования последних 

функционирует финансовая наука, которая 
направляет свои силы на развитие финансо-
вой отрасли права, на усовершенствование 
ее норм и повышение их эффективности. На-
ука финансового права, анализируя теорию и 
практику, определяет наиболее правильный 
и необходимый порядок формирования, рас-
пределения и использования денежных фон-
дов государства и муниципальных образова-
ний, стимулируя развитие финансовых отно-
шений и формируя законодательную основу 
для их регулирования.
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Бюджетное право, являясь важным со-
ставляющим институтом финансовой науки, 
определяет бюджетную систему государства, 
структуру и порядок распределения доходов 
и расходов бюджетов, а также полномочия 
государства и органов местного самоуправле-
ния в сфере бюджетов, бюджетного процесса, 
контроля и ответственности за нарушения 
бюджетного законодательства1. Специфи-
ка бюджетного права состоит в том, что оно 
определяет полномочия публичных субъек-
тов, а именно, в Российской Федерации: Госу-
дарственной Думы, Правительства РФ, Мини-
стерства финансов РФ, Федерального Казна-
чейства, Центрального банка РФ, субъектов 
РФ, органов местного самоуправления и т.д.; в 
Украине: Верховной Рады Украины, Кабинета 
Министров Украины, Министерства финан-
сов Украины, Государственной казначейской 
службы Украины, Национального банка Укра-
ины, органов власти Автономной Республики 
Крым, местных государственных администра-
ций, органов местного самоуправления и т.д. 
Эти полномочия определены в сфере форми-
рования, распределения и использования бюд-
жетных средств государства и муниципальных 
образований. 

Обращаясь к изучению понятия «бюджет», 
следует отметить, что оно является сложной 
категорией, включающее в себя материаль-
ный, экономический, политический и право-
вой аспекты.

Как известно, в материальном аспекте 
бюджет является централизованным денеж-
ным фондом государственного или админи-
стративно-территориального субъекта для ре-
ализации задач и функций соответствующих 
органов государственной власти и местного 
самоуправления2 или как централизованный в 
масштабах определенного государства или му-
ниципального образования денежный фонд, 
который находится в распоряжении соответ-
ствующих органов государственной власти 
или местного самоуправления3. Материальное 
состояние бюджета изменчиво, поскольку ме-
няются его доходная и расходная части, посто-
янно происходит процесс перемещения денеж-
ных потоков.

Как экономическая категория, бюджет 
являет собой совокупность денежных отно-
шений, которые возникают в связи с получе-

1  Фінансове право України: навч. посіб. / за заг. ред. 
Т.А. Латковської, С.В. Пархоменко-Цироциянц. О., 
2012. С. 48.
2  Бабич A.M., Павлова Л.Н. Государственные и муници-
пальные финансы: учебник для вузов. М., 2002. С. 460.
3  Химичева Н.И., Покачалова Е.В. Финансовое право: 
учеб.-метод. комплекс / отв. ред. д.ю.н., проф. Н.И. Хи-
мичева. М., 2005. С. 169.

нием, распределением и использованием цен-
трализованных денежных фондов, благодаря 
которым решаются государственные задачи, 
исполняются функции соответствующих орга-
нов власти и управления. 

Д.А. Бекерская рассматривает бюджет 
как экономическую категорию через систему 
экономических отношений, в результате ко-
торых формируются и используются финан-
совые ресурсы для обеспечения исполнения 
функций государством и органами власти 
административных территорий4. Ю.В. Пасич-
ник отмечает, что бюджет как экономическая 
категория является формой перераспределя-
ющихся отношений национального дохода, 
которые совершаются для удовлетворения 
нужд всего общества и отдельных его госу-
дарственно-территориальных формирова-
ний5. Ю.А. Крохина, характеризируя местный 
бюджет как экономическую категорию, опре-
деляет его как основной финансовый план, 
утвержденный соответствующим предста-
вительским органом, в отношении которого 
возникают общественные отношения по соз-
данию, распределению и использованию цен-
трализованного денежного фонда муници-
пального образования, который находится в 
распоряжении местного органа самоуправле-
ния, предназначенного для финансирования 
задач местной общины6. 

Важную роль играет бюджет в полити-
ческой жизни государства. А.М. Никитин ут-
верждает, что по своей природе бюджет явля-
ется политическим актом, потому что это план 
управления на будущий период, программа 
управления, предложенная исполнительной 
властью на утверждение парламенту7. Есте-
ственно, структура, размер и содержание бюд-
жета ежегодно является причиной конфлик-
тов и споров между политическими силами 
любого государства. Бюджет отображает по-
литическую, социальную и экономическую 
сущность государства. В зависимости от того, 
какие политические силы влияют на органы, 
определяющие сущность бюджета, такая про-
грамма политической силы получает возмож-
ность реализовываться. Потому ежегодно ве-
дется политическая борьба при составлении и 
утверждении бюджета. Л.К. Воронова опреде-
ляет, что политическое значение бюджета под-
тверждается тем, что законодательный орган 

4  Бекерская Д.А. Бюджетное право и бюджетный про-
цесс в Украине: учеб.-метод. пособие. О., 2004. С. 14.
5  Пасічник Ю.В. Бюджетна система України та 
зарубіжних країн: навч. посіб. К., 2002. С. 271.
6  Крохина Ю.А. Бюджетное право и российский феде-
рализм / под ред. Н.И. Химичевой. М., 2002. С. 407.
7  Бюджетное право: учеб. пособие для вузов / под ред. 
проф. А.М. Никитина. М., 2001. С. 10.

А.И. гнатовская
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своим решением определяет объем доходов и 
расходов на год, который планируется, и этим 
ставит правительство под свой контроль8. 
Безапелляционным, по нашему мнению, яв-
ляется утверждение о том, что бюджет — это 
неотъемлемый атрибут государства и важный 
инструмент реализации его политики во всех 
сферах общественной жизни.

Правовая категория бюджета устанавли-
вается бюджетными кодексами РФ и Украины. 
Так Бюджетный кодекс Украины определяет 
эту категорию, как план формирования и ис-
пользования финансовых ресурсов для обе-
спечения заданий и функций, которые реа-
лизуются органами государственной власти, 
органами власти Автономной Республики 
Крым и органами местного самоуправления на 
протяжении бюджетного периода9. В Бюджет-
ном кодексе РФ бюджет является формой об-
разования и расходования денежных средств, 
предназначенных для финансового обеспече-
ния задач и функций государства и местного 
самоуправления10. 

О.В. Болтинова определяет бюджет как 
основной финансовый план образования, рас-
пределения и использования централизован-
ного денежного фонда государственного или 
административно-территориального обра-
зования, утверждаемый соответствующими 
представительными органами государствен-
ной власти или муниципального образования 
в форме закона (или в форме муниципальных 
правовых актов представительных органов 
муниципального образования) для осущест-
вления задач и функций государства и муни-
ципальных образований11.

Таким образом, бюджет можно рассматри-
вать как: 1) финансовый план государства;  
2) государственный и местный фонд денежных 
средств; 3) материальный план управления на 
год; 4) нормативно-правовой акт, который яв-
ляется законодательной основой финансового 
плана государства; 5) формой образования и 
расходования денежных средств. 

Бюджетное право, устанавливая круг 
участников отношений, которые возникают 
при формировании, распределении и исполь-
зовании бюджетов, определяет их юридиче-
ские права и обязанности, обеспечивая тем 
самым использование бюджетного денежного 

8  Воронова Л.К. Понятие и значение бюджета для 
функционирования государства // Финансовое право. 
Харьков, 1998. С. 19.
9  Бюджетний кодекс України // URL: http://zakon.nau.ua/
doc/?uid= 1011.44.22&nobreak=1 (дата обращения 26.12.2012).
10  Бюджетный кодекс РФ // URL: http://www.consultant.
ru/popular/ budget/56_1.html# (дата обращения 26.12.2012).
11  Болтинова О.В. Бюджетное право: учеб. пособие / 
О.В. Болтинова. М.: Норма, 2009. С. 56-57.

фонда с целью развития и укрепления демо-
кратического, социального, правового госу-
дарства, обеспечения прав и свобод человека, а 
также достойных условий его жизни.

Рассматривая субъектов бюджетного пра-
ва, отметим, что понятие субъекта права во-
обще является основным для любой правовой 
науки, поскольку субъект права — это потен-
циальный субъект правоотношений, который 
непосредственно реализует права и обязан-
ности, данные законом12. Проблема субъектов 
права является одной из важнейших проблем 
любой отрасли права и отрасли юридической 
науки13. Бюджетное право как подотрасль фи-
нансового права14, не являясь исключением, 
относится к публичным отраслям права15, а ор-
ганы государственной власти выступают как 
самостоятельные субъекты права при реали-
зации закрепленных за ними функций в сфере 
законодательной, исполнительной и судебной 
власти. Правовой статус органа государствен-
ной власти определяется его компетенцией16, 
которая является основной составляющей 
правового статуса субъектов бюджетного 
права и означает: 1) круг вопросов, в которых 
отдельная особа или особы наделены знания-
ми; 2) круг полномочий, прав и обязанностей 
управлять чем-то17. Компетенция субъектов в 
сфере бюджетного права — это принадлежа-
щие им в области бюджета полномочия в лице 
соответствующих государственных органов 
власти или местного самоуправления по фор-
мированию и реализации собственного бюд-
жета и регулированию бюджетных отношений 
на своей территории в определенных законо-
дательством пределах18. Государство в лице 
органов государственной власти и территори-
альная община в лице органов местного само-
управления реализуют полномочия в сфере 
бюджетной деятельности. То есть государство 

12  Финансовое право: учебник / под ред. М.В. Карасе-
вой. М., 2002. С. 101.
13  Винницкий Д.В. Субъекты налогового права. М., 
2000. С. 3.
14  Химичева Н.И., Покачалова Е.В. Финансовое право: 
учеб.-метод. комплекс / отв. ред. д.ю.н., проф. Н.И. Хими-
чева. М., 2005. С. 130; Финансовое право: учеб. / отв. ред.  
Е.Ю. Грачева, Г.П. Толстопятенко. М., 2004. С. 29; Ор- 
люк О.П. Фінансове право: навч. посібник.  К., 2003. С. 30.
15  Теория государства и права: учебник / под. ред.  
М.Н. Марченко. М., 2001. С. 514; Оборотов Ю.М., Кре-
стовська Н.М., Крижанівський А.Ф., Матвєєва Л.Г. Теорія 
держави і права. Харків, 2008. С. 137.
16  Теория государства и права: учебник / под. ред. 
М.Н. Марченко. М., 2001. С. 536.
17  Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. М., 
1972. С. 11.
18  Химичева Н.И., Покачалова Е.В. Финансовое право: 
учеб.-метод. комплекс / отв. ред. д.ю.н., проф. Н.И. Хи-
мичева. М., 2005. С. 187.

актуальные проблемы финансового права
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имеет право на формирование и исполнение 
государственного бюджета, а также полномо-
чия регулировать бюджетные правоотноше-
ния на своей территории. Соответственно, и 
местное самоуправление имеет право на фор-
мирование и исполнение местного бюджета, 
а также полномочия по регулированию отно-
шений, связанных с созданием и использова-
нием финансовых ресурсов, необходимых для 
обеспечения функций и полномочий местного 
самоуправления19. При описании субъектов 
бюджетного права и бюджетных правоотноше-
ний российскими учеными активно использу-
ется термин «муниципальное образование»20. 
В Украине подобный термин используется, как 
правило, при сравнительных характеристиках 
российского и украинского законодательства. 
Целью этой статьи является определение воз-
можности введения термина «муниципаль-
ное образование» в финансовый словооборот 
Украины.

Термин «муниципальное образование» 
был введен в российском законодательстве 
Гражданским кодексом РФ, а сейчас он актив-
но используется как в законодательстве, так 
и в разных отраслях правовой российской на-
уки. Муниципальное образование — это тер-
ритория, в пределах которой, вместе с государ-
ственным управлением, дозволено местное 
самоуправление для решения исключительно 
местных вопросов. Так, местное самоуправле-
ние реализуется непосредственно и/или через 
избранные или другие органы местного самоу-
правления с целью решения вопросов местного 
значения21. Муниципалитет (нем. Munizipalität, 
фр. municipalité, лат. municipium) —  
самоуправляемая административно-террито-
риальная единица с чётко определённой тер-
риторией и проживающим на этой территории 
населением (обычно группа населённых пун-
ктов, город, посёлок или деревня). 

В законодательстве Украины использу-
ется термин «административно-территори-
альная единица» — область, район, город и 
т.д. и «территориальная община» — жители, 
объединенные постоянным проживанием в 

19  Фінансове право України: навч. посіб. / за заг. ред. 
Т.А. Латковської, С.В. Пархоменко-Цироциянц. О., 
2012. С. 54.
20  Карасева М.В. Финансовое правоотношение. М., 
2001. С. 115; Крохина Ю.А. Финансовое право России. 
М., 2008. С. 17; Финансовое право / под. ред. Е.Ю. Гра-
чевой. М., 2012. С. 77; Пешкова Х.В. Вопросы налоговых 
и бюджетных правоотношений в судебной практике: 
Моногрофия. М., 2012. С. 7; Соколова Э.Д. Правовое 
регулирование финансовой деятельности государства 
и муниципальных образований. М., 2009. С. 17.
21  Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право 
Российской Федерации. М., 2006. С. 301-302.

селе, посёлке, городе22. Статья 140 Консти-
туции Украины указывает, что местное само-
управление — это право территориальной 
общины — жителей села или добровольно 
объединенных в сельскую общину жителей 
нескольких сел, поселков и города — само-
стоятельно решать вопросы местного значе-
ния в соответствии с Конституцией и закона-
ми Украины23.

Анализируя нормы раздела ХI Конститу-
ции Украины, находим все признаки муници-
пального образования, а именно: 1) ч. 1 ст. 140 
Конституции Украины устанавливает, что тер-
риториальная община — это жители села или 
добровольно объединенные в сельскую общи-
ну жители нескольких сел, поселков и города; 
2) за территориальной общиной закрепляются 
права самостоятельно решать вопросы мест-
ного значения (ч. 1 ст. 140); 3) ч. 3 ст. 140 закре-
пляет норму о том, что управление реализует-
ся общиной непосредственно, а также через 
органы местного самоуправления: сельские, 
посёлочные, городские советы и их исполни-
тельные органы; 4) ст. 143 Конституции Укра-
ины определяет, что территориальные общи-
ны непосредственно или через созданные ими 
органы местного самоуправления управляют 
имуществом, которое находится в коммуналь-
ной собственности. Но в Конституции Украи-
ны нет единого термина, объединяющего все 
эти признаки. 

При этом важно помнить, что объединять 
местное самоуправление и муниципальные 
образования нельзя, поскольку местное самоу-
правление является правом территориальной 
общины, а муниципальное образование — это 
территория и жители, на ней проживающие со 
своими правами и интересами.

При характеристике муниципального об-
разования следует обратить внимание на его 
виды, так в ст. 2 Закона РФ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» выделены: 

–– сельское поселение — один или несколь-
ко объединенных общей территорией 
сельских населенных пунктов (поселков, 
сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, 
аулов и других сельских населенных пун-
ктов), в которых местное самоуправление 
осуществляется населением непосред-
ственно и (или) через выборные и иные 
органы местного самоуправления;

22  Про місцеве самоврядування в Україні: Закон 
України від 21.05.1997 № 280/97-ВР // URL: http://zakon.
nau.ua/doc/?uid=1086.322.74&nobreak=11 (дата обраще-
ния 03.01.2013).
23  Конституція України № 254к/96-ВР від 28.06.1996 // 
URL: http://zakon.nau.ua/doc/?uid=1013.3.8& nobreak=1 
1 (дата обращения 26.12.2012).
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–– городское поселение — город или поселок, 
в которых местное самоуправление осу-
ществляется населением непосредствен-
но и (или) через выборные и иные органы 
местного самоуправления;

–– муниципальный район — несколько по-
селений или поселений и межселенных 
территорий, объединенных общей тер-
риторией, в границах которой местное 
самоуправление осуществляется в целях 
решения вопросов местного значения 
межпоселенческого характера населением 
непосредственно и (или) через выборные 
и иные органы местного самоуправления, 
которые могут осуществлять отдельные 
государственные полномочия, передава-
емые органам местного самоуправления 
федеральными законами и законами субъ-
ектов РФ;

–– городской округ — городское поселение, 
которое не входит в состав муниципаль-
ного района, и органы местного само-
управления которого осуществляют пол-
номочия по решению установленных на-
стоящим Федеральным законом вопросов 
местного значения поселения и вопросов 
местного значения муниципального рай-
она, а также могут осуществлять отдель-
ные государственные полномочия, пере-
даваемые органам местного самоуправле-
ния федеральными законами и законами 
субъектов РФ;

–– внутригородская территория (внутриго-
родское муниципальное образование) го-
рода федерального значения — часть тер-
ритории города федерального значения, 
в границах которой местное самоуправле-
ние осуществляется населением непосред-
ственно и (или) через выборные и иные 
органы местного самоуправления24.
В связи с тем, что Украина унитарное го-

сударство, то есть единое, состоящее из ад-
министративно-территориальных единиц, с 
единым центром, единой системой органов 
власти и управления и единой системой пра-
ва25, то описанный раздел территории нам не 
подходит. В соответствии со ст. 132 Конститу-
ции Украины систему административно-тер-
риториального устройства Украины состав-
ляют: Автономная Республика Крым, области, 
районы, города, районы в городах, поселки и 
села. Поэтому в соответствии с администра-
тивно-территориальным разделением Украи-

24  Об общих принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации: федер. законон РФ 
от 06.10.2003 № 131-ФЗ // URL: http://www.consultant.ru/
popular/selfgovernment/ (дата обращения 04.01.2013).
25  Крестовська Н.М., Матвєєва Л.Г. Теорія держави і 
права. Х., 2007. С. 65.

ны стоило бы выделить такие муниципальные 
образования:

–– областное муниципальное образование —  
это административно-территориальная 
единица с населением, которое постоянно 
в нем проживает и решает вопросы мест-
ного значения самостоятельно или при 
помощи избранных органов муниципаль-
ной власти;

–– районное муниципальное образование — 
это несколько административно-террито-
риальных единиц сельского или посёлоч-
ного типа, которые объединены общей 
территорией, с населением, которое по-
стоянно в нем проживает и решает вопро-
сы местного значения самостоятельно или 
при помощи избранных муниципальных 
органов власти;

–– городское муниципальное образование — 
это административно-территориальная 
единица с населением, которое постоянно 
в нем проживает и решает вопросы мест-
ного значения самостоятельно или при по-
мощи избранных органов муниципальной 
власти;

–– районное в городе муниципальное обра-
зование — это часть территории города, в 
границах которой осуществляется местное 
самоуправление жителями, постоянно там 
проживающими, или органами, ими из-
бранными;

–– сельское или поселочное муниципальное 
образование — это административно-тер-
риториальная единица с населением, кото-
рое постоянно в нем проживает и решает 
вопросы местного значения самостоятель-
но или при помощи избранных органов му-
ниципальной власти.
Исследовав нормы законов и взгляды уче-

ных-финансистов России и Украины на место 
муниципального образования в бюджетном 
праве, а также, проанализировав понятие 
«бюджет» и его категории, приходим к вы-
воду, что бюджетное право является важным 
институтом финансового права, регулируя 
отношения в сфере формирования, распреде-
ления и использования бюджетных денежных 
средств. Бюджет как сложное комплексное 
понятие включает в себя взаимосвязанные 
категории, которые в своей совокупности со-
ставляют сущность последнего. Органы вла-
сти, реализуя свои полномочия по управле-
нию государством, формируют бюджет и в за-
висимости от того, насколько будут учтены и 
реализованы все его категории, настолько ре-
ально будут обеспечены демократические ос-
новы существования и развития государства, 
а для этого необходимо учитывать эконо-
мическую ситуацию в стране и только после 

актуальные проблемы финансового права
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этого на законодательном уровне утверждать 
план формирования и использования финан-
совых ресурсов на текущий год. Публичные 
органы власти вступают между собой в отно-
шения по определению доходной и расходной 
части бюджета соответствующего уровня. 
При описании работы с местными бюджетами 
в российской финансовой науке используется 

термин муниципальное образование. Укра-
инским законодателем не установлен такой 
субъект правоотношений, но мы считаем, что, 
определив его признаки, описанные в Кон-
ституции Украины, мы можем говорить про 
него как про реалию сегодняшнего дня и на-
стоящего субъекта финансовых и бюджетных 
правоотношений.
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