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1864 год по праву можно считать годом 

зарождения бюджетных полномочий органов 

местного самоуправления в связи с образова-

нием уездных земских учреждений. Однако 

одним из первых законов, закрепляющих 

предметы ведения и полномочия в области 

бюджетного процесса на государственном 

уровне, появляется Манифест от 8 сентября 

1802 г. «Об учреждении министерств» Импе-

ратор Александр I ввел министерскую систе-

му управления страной, в связи с чем в Рос-

сии было учреждено восемь министерств, 

включая министерство финансов. На мини-

стерство финансов была возложена обязан-

ность составлять ежегодный государственный 

бюджет, представляющий собой подробную 

роспись государственных доходов и расходов 

министерств на основании смет. Министр фи-

нансов в ноябре каждого года должен был 

свести общую опись всех расходов и вместе с 

ведомостью предполагаемых расходов сле-

дующего года представить ее Александру I на 

утверждение. 

Первая роспись государственных доходов 

и расходов на 1803 год была составлена ми-

нистром финансов графом Васильевым и за-

читана в комитете финансов 14 ноября 

1802 года в присутствии императора, которую 

тот утвердил своей подписью. 

С учреждением Государственного Совета 

1 января 1810 года росписи государственных 

доходов и расходов рассматривались на Госу-

дарственном Совете, а затем уже представля-

лись на утверждение императору. Данные 

полномочия нашли свое отражение в Своде 

законов Российской Империи: «Министр фи-

нансов … составляет общее расписание дохо-

дов и расходов будущего года, и вносит его в 

Государственный Совет», после чего выносит 

на утверждение императору. 

Хотелось бы отметить, что государствен-

ная роспись являлась государственной тай-

ной. Впервые ее опубликовали в 1862 году на 

основании Правил «О составлении, рассмот-

рении, утверждении и исполнении государст-

венной росписи, и финансовых сметах Мини-

стерств и Главных Управлений», что стало 

нормативным закреплением принципа откры-

тости бюджета.  

Эти же Правила раскрывают понятие госу-

дарственной росписи. Статья первая Правил 

гласила, что государственная роспись есть ис-

числение: а) всех предстоящих по государству 

расходов и б) источников к их удовлетворению.  
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С 1864 года в губерниях и уездах были 

введены земские учреждения для ведения ме-

стного хозяйства. Первым основным право-

вым документом, регулирующим земское са-

моуправление, являлось Положение 1864 года 

«О губернских и уездных земских учрежде-

ниях», которое определяло порядок действия 

и круг обязанностей, возлагаемых на земские 

учреждения.  

Утвержденные Положением земские соб-

рания были наделены распорядительной вла-

стью, надзором за ходом дел, полномочиями 

по утверждению сметы для удовлетворения 

земских потребностей, которую составляла 

Земская Управа как исполнительно-

распорядительный орган.  

При составлении сметы соблюдались те 

же теоретические правила, что и при состав-

лении государственной росписи. 

Земский Совет и Управа руководствова-

лись при составлении земской росписи Пра-

вилами, упомянутыми в ст. 108 Положения. В 

Правилах «О земской росписи, земских сме-

тах и раскладках» закреплено, что к 15-му 

сентября каждого года уездные земские упра-

вы составляют земские сметы. При этом пра-

вила подчеркивали обязанность Управы за-

благовременно собрать необходимые для смет 

сведения [2, с. 39]. 

Составленные сметы вместе с отчетами за 

прошедший год земские управы вносили на 

рассмотрение в уездные земские собрания в 

день открытия собрания. В свою очередь зем-

ские собрания в случае необходимости вноси-

ли изменения в сметы и утверждали их. 

«Представляя на рассмотрение 1-го очередно-

го уездного земского собрания сметы расхо-

дов и доходов и раскладки уездного сбора, 

Уездная Земская Управа имеет честь доло-

жить следующее», – так вносил на Собрание 

проект сметы на потребности представитель 

Управы Челябинского Уездного Земства. По-

сле рассмотрения проекта сметы, ставили во-

прос на голосование: «Угодно ли Земскому 

собранию утвердить проект сметы по доходу 

и расходу в сумме…». 

Утвержденные сметы представлялись на-

чальнику губернии и обнародовались путем 

опубликования в губернских ведомостях. 

16 (28) июня 1870 г. императором Алек-

сандром II было утверждено «Городовое по-

ложение». Положением введено избиратель-

ное собрание для избрания гласных, город-

ская Дума как распорядительный орган и го-

родская управа. Предметы ведения городско-

го общественного управления были во мно-

гом схожи с предметами ведения земского 

самоуправления. 

Статья 141 главы «О городских расходах 

и сметах, счетоводстве и отчетности» рас-

сматриваемого Положения предписывает го-

родской Управе составление ежегодной сме-

ты, состоящей из планируемых доходов и 

расходов города. При этом Положение не ус-

танавливает конкретные сроки составления и 

представления сметы, а дает возможность го-

родской Думе определять срок самостоятель-

но.  

Рассмотренная и утвержденная городской 

Думой смета в двухнедельный срок направля-

лась Губернатору и обнародовалась.  

Пересмотр Положения «О губернских и 

уездных земских учреждениях» 1890 года и 

Городового положения 1892 года вносит свои 

коррективы, при этом не затрагивает полно-

мочия земских учреждений, Думы и Управы 

по распоряжению местными финансами, тем 

самым подтверждая компетенцию указанных 

органов. 

Термин «бюджет» не закреплялся в нор-

мативно-правовых актах рассматриваемого 

периода, но активно применялся в научной 

литературе. Так, С. Ю. Витте в своих лекциях 

Великому князю Михаилу Александровичу 

отразил, «что составленная финансовым 

управлением на определенный период време-

ни роспись (смета) ожидаемых доходов и 

предстоящих расходов, рассмотренная зако-

нодательным органом и утвержденная вер-

ховной властью, носит название бюджета» [1, 

с. 436]. 

Государствовед Г. Еллинек под бюдже-

том понимал хозяйственный план какого-либо 

сообщества на определенный период времени, 

финансовый или бюджетный период [3, с. 1].  

Вместе с тем бюджет, сметы и государст-

венная роспись являлись тождественными 

понятиями. 

Хотелось бы отметить, что в России су-

ществовали органы, имеющие ограниченные 

бюджетные полномочия. Так, до 1905 года 

государственный бюджет был сугубо в веде-

нии Государственного Совета, однако с учре-

ждением Государственной Думы государст-

венную роспись доходов и расходов стали 

вносить на рассмотрение одновременно в два 

этих органа. 
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При этом Государственный Совет и Дума 

имели ограничения в рамках бюджетных пол-

номочий. Так, согласно Правилам 1906 года 

«О порядке рассмотрения Государственной 

Росписи доходов и расходов, а равно о произ-

водстве из казны расходов, Росписью не пре-

дусмотренных» не подлежали обсуждению 

кредиты на расходы императорского Двора, 

расходы на канцелярию Императорского Ве-

личества, на экстренные надобности, а также 

не смогли быть исключены или изменены до-

ходы и расходы, которые введены действую-

щими законами, штатами и Положениями.  

Члены Государственной Думы высказы-

вались: «Особенно предупредительно обреза-

ны бюджетные права нашего народного пред-

ставительства, как наиболее важные, наиболее 

опасные для бесконтрольного господства бю-

рократии. Бюрократические «Правила» 8 мар-

та 1906 года связывают Думу по рукам и по 

ногам в ее существенных бюджетных пра-

вах» [4, с. 65, 68].  

Вопросы о правовой природе и юридиче-

ском значении бюджета, а также бюджетных 

полномочий, являлись одними из наиболее 

сложных, порождающих большое разнообра-

зие мыслей ученых в дореволюционный пе-

риод.  

Рассматриваемый дореволюционный пе-

риод в целом можно отнести к этапу возник-

новения института бюджетных полномочий, в 

котором законодательно закрепились полно-

мочия местных органов. При этом Правила 

ведения местных финансов и наделение бюд-

жетными правами земских органов остались 

за Государственными органами. 

В результате исторических событий 

1917 года местная власть в лице земских уч-

реждений и городской Думы была ликвиди-

рована, а на ее место пришли Советы депута-

тов. 

Первый принятый Основной закон 

РСФСР (Конституция) 1918 года в пятом раз-

деле «Бюджетное право» закрепил полномо-

чия местных Советов по составлению полуго-

довой и годовой сметы на местные нужды. 

При этом сметы сельских и волостных сове-

тов утверждались губернскими и областными 

съездами советов, а городские сметы – вер-

ховной властью РСФСР.  

Совет Народных Комиссаров издал Дек-

рет ВЦИК и СНК от 10 декабря 1921 г. «О 

местных бюджетах», которым установил пра-

вила составления смет местных доходов и 

расходов. 

Конституция 1925 года в ст. 64 не только 

оставила за местными органами власти право 

составлять местный бюджет, но и включила в 

предметы ведения его утверждение. При этом 

виды доходов и расходов административно-

территориальных единиц, а также правила 

составления и утверждения местного бюджета 

устанавливались Положением, ЦИК СССР от 

25 апреля 1926 г. «О местных финансах».  

К новелле Конституции 1936 года можно 

отнести включение местных органов в систе-

му государственной власти, что нашло свое 

отражение в заголовке VIII главы «Местные 

органы государственной власти». Главу с од-

ноименным названием включила в себя новая 

Конституция РСФСР, утвержденная Чрезвы-

чайным XVII Всероссийским Съездом Сове-

тов 21 января 1937 г. 

Согласно основным законам городские 

органы государственной власти в лице Совета 

депутатов трудящихся устанавливают мест-

ный бюджет.  

Так, Челябинский городской Совет депу-

татов трудящихся на повестку дня по утвер-

ждению бюджета города Челябинска на 

1953 год и отчета об исполнении бюджета за 

1952 год, выносил следующие вопросы: 

1) признать, что бюджет на 1953 год со-

ставлен в полном соответствии с народно-

хозяйственным планом, обеспечивает даль-

нейший рост городского хозяйства и улучше-

ние обслуживания культурно-бытовых нужд 

трудящихся; 

2) утвердить представленный исполни-

тельными комитетом городского Совета депу-

татов трудящихся бюджет города Челябинска 

на 1953 год в сумме… .  

Закон РСФСР 16 декабря 1961 г. «О бюд-

жетных правах Российской Советской Социа-

листической Республики, автономных совет-

ских социалистических республик и местных 

Советов народных депутатов РСФСР» не 

только конкретизировал бюджетные полно-

мочия органов и сам бюджетный процесс, но 

и впервые закрепил норму, согласно которой 

при составлении государственного бюджета 

республики учитывались наказы избирателей. 

Представление и учет интересов избира-

телей при составлении бюджета разных уров-

ней остается одним из актуальных вопросов и 

в настоящее время.  
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Добиваться претворения в жизнь наказов 

избирателей и решать все вопросы местного 

значения, исходя из их интересов, являлось 

обязанностью народного депутата, которая 

закреплена в основном законе союзных рес-

публик 1977 года. При этом первый закон 

СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах 

местного самоуправления и местного хозяй-

ства в СССР», определяющий основную дея-

тельность органов местного самоуправления, 

в ст. 16 закрепляя бюджетные полномочия 

представительных органов, прямо указывает 

на то, что местный бюджет разрабатывается, 

утверждается и исполняется на соответст-

вующих территориях в интересах населения. 

Закрепив в норме «интересы населения», 

законодатель сделал очень важный акцент, 

разграничивающий бюджетные полномочия 

государственной власти и полномочия пред-

ставительных органов местного самоуправле-

ния. 

Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. «О мест-

ном самоуправлении в РСФСР» к исключи-

тельной компетенции местных Советов на-

родных депутатов отнес утверждение мест-

ных бюджетов и отчетов об их исполнении, а 

разработку бюджета и его представление на 

утверждение – в компетенцию Администра-

ции как исполнительно-распорядительного 

органа, учрежденного вместо исполнительно-

го комитета. 

Таким образом, в Советском государстве 

бюджетные полномочия органов местного 

самоуправления получили дальнейшее разви-

тие и закрепление в нормативных правовых 

актах. При этом с течением времени в законах 

мы видим изменение бюджетных полномочий 

органов местного самоуправления, касаю-

щихся местного бюджета: «составление и 

рассмотрение», «составление и утверждение», 

«установление», «разработка, утверждение и 

исполнение». 

Принятые в этот период нормативно-

правовые акты дали больше финансовой са-

мостоятельности местным органам. При этом 

в отличие от дореволюционного периода, ос-

новные советские законы предписывали как 

представительным органам местного само-

управления в целом, так и депутату, непо-

средственно учитывать интересы населения, в 

том числе и при составлении бюджета. 

Становление правовых основ современ-

ного института бюджетных полномочий орга-

нов местного самоуправления берет свое на-

чало с принятием Конституции Российской 

Федерации 1993 года. 

Основной закон в ст. 123 закрепляет 

бюджетные полномочия органов местного 

самоуправления по формированию, утвер-

ждению и исполнению местного бюджета. 

Положения статьи нашли свое отражение в 

ряде статей Федерального закона от 28 авгу-

ста 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Рос-

сийской Федерации». 

Стоит отметить, что впервые Федераль-

ный закон дает определение представительно-

го органа местного самоуправления. Это вы-

борный орган местного самоуправления, об-

ладающий правом представлять интересы на-

селения и принимать от его имени решения, 

действующие на территории муниципального 

образования. 

В 1998 году принятый Бюджетный кодекс 

РФ закрепил не только бюджетные полномо-

чия муниципальных образований (ст.9), но и 

разделил полномочия участников бюджетного 

процесса, как представительных, так и испол-

нительно-распорядительных органов.  

Рассматриваемый закон содержит поня-

тийный аппарат, в котором определяет бюд-

жетные полномочия, как установленные 

Бюджетным кодексом РФ и принятыми в со-

ответствии с ним правовыми актами, регули-

рующими бюджетные правоотношения, права 

и обязанности органов государственной вла-

сти (органов местного самоуправления) и 

иных участников бюджетного процесса по 

регулированию бюджетных правоотношений, 

организации и осуществлению бюджетного 

процесса. 

При этом в муниципальных образованиях 

представительными органами утверждены 

правовые акты, системно описывающие бюд-

жетный процесс и бюджетные полномочия 

участников бюджетного процесса админист-

ративно-территориальной единицы.  

Например, Челябинской городской Думой 

утверждено Положение от 27 сентября 2011 г. 

«О бюджетном процессе в городе Челябин-

ске», а Екатеринбургской городской Думой – 

Положение от 22 апреля 2003 г. «О бюджет-

ном устройстве и бюджетном процессе в му-

ниципальном образовании «город Екатерин-

бург».  

Статья 9 Положения города Челябинска 

наделяет представительный орган полномо-

чиями не только по «рассмотрению и утвер-
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ждению проекта бюджета города», но и по 

«решению, устанавливающему налоговые и 

неналоговые доходы бюджета города», «оп-

ределению размеров и условий оплаты труда 

депутатов» и т.д. 

Положение города Екатеринбурга в ст. 12 

закрепляет девять бюджетных полномочий 

Думы, к которым относит: «установление по-

рядка составления и рассмотрения проекта 

бюджета города, порядка утверждения и ис-

полнения бюджета города», «установление 

дополнительных оснований признания безна-

дежными к взысканию недоимок по местным 

налогам, задолженности по пеням и штрафам 

по этим налогам» и т.д. При этом в положени-

ях сам перечень бюджетных полномочий ос-

тается открытым.  

Таким образом, сравнительный анализ 

рассматриваемых положений, показывает, что 

муниципальные образования самостоятельно 

формулируют полномочия участников бюд-

жетного процесса, а также определяют его 

перечень. 

Сегодня источниками бюджетных полно-

мочий органов местного самоуправления яв-

ляются Конституция РФ, федеральные зако-

ны, нормативно-правовые акты местного са-

моуправления, такие как устав муниципаль-

ного образования, положение о бюджетном 

процессе, в котором отражен полный пере-

чень бюджетных полномочий представитель-

ных и исполнительных органов.  

Проводя сравнительный анализ советско-

го и современного периодов, автор приходит 

к выводу о том, что сегодня в бюджетном 

процессе муниципальных образований теря-

ется сама сущность понимания местного са-

моуправления. Такие формулировки в нормах 

советского законодательства, как «при со-

ставлении бюджета учитываются наказы из-

бирателей», «разработка, утверждение и ис-

полнение бюджетов соответствующих терри-

торий в интересах населения», не получили 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

дальнейшего развития и полностью утеряны в 

действующих нормативно-правовых актах.  

Сегодня законодатель не только не рас-

крывает понятие бюджетных полномочий 

представительных органов местного само-

управления, но и само понятие представи-

тельных органов не находит дальнейшего за-

крепления в федеральных законах. Вместе с 

тем и в юридической науке эти понятия оста-

ются недостаточно изучены, что позволило 

бы понять их сущность. 

Исследование развития института бюд-

жетных полномочий представительных орга-

нов местного самоуправления сформировало 

еще больше вопросов к участникам бюджет-

ного процесса, к их непосредственному взаи-

модействию с гражданами, а также к их от-

ветственности перед избирателями за приня-

тие и исполнение местного бюджета. Эти во-

просы требуют дальнейшего теоретического 

изучения как с точки зрения юридической 

науки, так и с точки зрения практического 

применения в рамках современного законода-

тельства.  
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BUDGETARY POWERS OF REPRESENTATIVE BODIES  
OF SELF-GOVERNMENT: FROM ZEMSTVO ESTIMATES  
TO LOCAL BUDGETS 
 
O. V. Boyarskaya 
South Ural State University, Chelyabinsk, Russia Federation 
 

 The article reveals the evolution of the budgetary powers of local governments. It 

focuses on the representative bodies of local self-government due to the fact that, having 

budgetary powers, the collegial body not only creates the financial base of the munici-

pality, but also represents the interests of the population. 

The current stage of the development of legal science and legislation has moved 

towards filling the essence of the budgetary powers of local governments. 

However, trends in the budgetary process of local self-government with the partici-

pation of citizens, as well as the interaction of voters with deputies at the local level, 

refocus on studying the budgetary legal personality of representative bodies. 

At the same time, studying the evolutionary process of the budgetary powers of 

representative bodies will make it possible to fully understand its essence and present 

the prospects for its development. 

Keywords: zemstvo estimates, local self-government, budgetary powers, local fi-

nance, representative body, budgetary process, interests of the population. 
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