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Наделение органов местного самоуправления полномочиями в сфере 

местных налогов и сборов представляется необходимым в плане закрепления 

экономической основы местного самоуправления. Одной из составляющих 

принципа независимости местного самоуправления является его финансовая 

самостоятельность, достижение которой невозможно без влияния органов 

местного самоуправления на вопросы местного налогообложения своими дей-

ствиями. 

Вместе с тем полномочия органов местного самоуправления в указанной 

сфере, учитывая конституционные принципы единства экономического про-
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странства и единства налоговой политики, не могут быть неограниченными. 

Как указал Конституционный Суд Российской Федерации1, определение смыс-

ла положений ч. 1 ст. 132 Конституции Российской Федерации возможно толь-

ко с учетом конституционного принципа единства экономического простран-

ства, который распространяется и на местные налоги и сборы. 

Европейской хартией местного самоуправления при определении финан-

совой основы местного самоуправления также учитывается необходимость со-

блюдения принципа единства экономического пространства и единства налого-

вой политики государства. Статьей 9 данного международного акта утвержде-

но, что «часть финансовых ресурсов органов местного самоуправления должна 

пополняться за счет местных сборов и налогов, ставки которых органы местно-

го самоуправления вправе определять в пределах, установленных законом»2. 

Бинарность принципов финансовой независимости местного самоуправ-

ления и единства экономического пространства предопределяет необходимость 

поиска баланса между ними с учетом как публичных интересов бюджетов пуб-

лично-правовых образований, так и частных интересов налогоплательщиков, 

исходя из принципа равенства налогообложения. Все это накладывает трудно-

сти в определении компетенции органов местного самоуправления в области 

местных налогов.  

Прежде всего, обратим внимание на то, каким образом полномочия орга-

нов местного самоуправления в области местных налогов нашли свое закрепле-

ние в Конституции Российской Федерации. Содержание ст. 132 Конституции 

Российской Федерации3 в связи с принятыми в 2020 г. поправками претерпело 

изменения. Так, в первоначальной редакции ст. 132 было указано, что органы 

местного самоуправления «устанавливают местные налоги и сборы». В дей-

ствующей редакции нормотворческое полномочие органов местного само-

управления в отношении местных налогов и сборов сформулировано иначе – 

«вводят местные налоги и сборы».  

Комментируя данное изменение Е.В. Гриценко указывает, что оно пред-

ставляет собой «изменение уточняющего характера, не несущее при этом в себе 

каких-либо содержательных изменений», поскольку в 1993 г. право муници-

пальных органов самостоятельно определять ставки местных налогов и сборов 

в рамках закона трактовалось как «установление налога», а в настоящее время 

как «введение» (регламентация соответствующим публичным субъектом не 

                                                           
1 Об отказе в принятии к рассмотрению запросов Ленинского районного суда города Орен-

бурга и Центрального районного суда города Кемерово о проверке конституционности статьи 21 За-

кона Российской Федерации «Об основах налоговой системы Российской Федерации» : определение 

Конституц. Суда Рос. Федерации от 05.03.1998 г. № 22-О // Вестник Конституционного Суда Россий-

ской Федерации. – 1998. – № 3. 
2 Европейская хартия местного самоуправления. Совершена в Страсбурге 15.10.1985 г. Рати-

фицирована Федеральным законом 11.04.1998 г. № 55-ФЗ // Собрание законодательства Российской 

Федерации. – 1998. – № 15. – Cт. 1695.  
3 Конституция Российской Федерации : принята всенар. голосованием 12.12.1993 г., с изм., 

одобр. в ходе общерос. голосования 01.07.2020 г. URL: http://www.pravo.gov.ru (дата опубликования 

04.07.2020). 
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урегулированных в законе элементов налогообложения и введение налога на 

соответствующей территории) [3, c. 92]. 

Необходимо отметить, что в отсутствие легального определения катего-

рий «установление налога» и «введение налога» как нормотворческих налого-

вых полномочий, соотношение содержания установления налога и его введе-

ния, а также их разграничение между собой являются дискуссионными, и выше 

приведена только одна из возможных точек зрения на разграничение указанных 

полномочий. 

В юридической литературе высказываются различные точки зрения на 

разграничение установления и введения налога. Некоторые авторы считают, 

что установление налога является нормотворческим полномочием только Рос-

сийской Федерации. Так, М.Ю. Березин полагает, что разграничение налоговых 

полномочий состоит в следующем – первоначальное установление налогов пу-

тем принятия соответствующего федерального закона и последующее введение 

местного налога муниципальным правовым актом [1, с. 12]. 

Однако, необходимо признать, что эта концепция не совсем согласуется с 

нормами действующего законодательства Российской Федерации о налогах и 

сборах. Так, согласно ст. 1 и 2 Налогового кодекса Российской Федерации за-

конодательство о налогах и сборах (к которому относятся и нормативные пра-

вовые акты представительных органов муниципальных образований о местных 

налогах и сборах) регулирует властные отношения по установлению, введению 

и взиманию налогов, сборов, страховых взносов в Российской Федерации. При 

этом нет нормы об отнесении отношений по установлению налогов исключи-

тельно к предмету федерального нормотворчества. Далее, согласно ст. 17 Нало-

гового кодекса Российской Федерации1 налог считается установленным только 

в том случае, если определены все элементы налогообложения. Статьей 12 

Налогового кодекса Российской Федерации закреплено, что муниципальные 

образования определяют в порядке и в пределах, предусмотренных федераль-

ным законодательством, отдельные элементы налога. На основании приведен-

ных положений логичнее выглядит признание за муниципальными образовани-

ями нормотворческих полномочий не только по введению местных налогов, но 

и по их установлению. При этом, полномочие по установлению налога пред-

ставляется возможным охарактеризовать как определение элементного состава 

налога, а по введению – принятие и введение в действие соответствующего 

нормативного правового акта, которым определяются необходимые положения 

о том или ином налоге. 

В связи с этим, на наш взгляд, более точны позиции тех авторов, которые, 

признавая наличие у муниципальных образований нормотворческих налоговых 

полномочий, как по установлению, так и по введению налогов, отмечают их 

вторичный характер [6, c. 117]. Так, Ю.А. Крохина указывает на «характер 

предварительно санкционированного со стороны государства» правотворчества 

муниципальных образований в налоговой сфере [4, c. 126]. Ю.Л. Смирникова 

                                                           
1 Налоговый кодекс Российской Федерации. Часть первая : Федер. закон от 31.07.1998 г. 

№ 146-ФЗ // Собрание законодательства Российской Федерации. 1998. № 31. Cт. 3824. 
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трактует термин «установление налога» в двух аспектах: первичное (установ-

ление налога на федеральном уровне) и вторичное (установление местного 

налога органом местного самоуправления в определенных федеральным зако-

нодательством пределах) [5, c. 132]. 

Действительно, анализ действующей редакции Налогового кодекса Рос-

сийской Федерации показывает, что муниципальные образования существен-

ным образом ограничены как в установлении, так и во введении местных нало-

гов. Что касается полномочий в области определения элементов местных нало-

гов, что можно считать «вторичным» установлением налога, то обращает на се-

бя внимание следующее. Органы местного самоуправления осуществляют то-

чечное регулирование «своих» налогов: согласно ст. 12 Налогового кодекса 

Российской Федерации представительными органами местного самоуправления 

определяются в порядке и пределах, которые предусмотрены Налоговым ко-

дексом Российской Федерации, следующие элементы местного налога: налого-

вые ставки, порядок и сроки уплаты налогов, особенности определения налого-

вой базы, налоговые льготы, основания и порядок их применения.  

При этом, при установлении налоговых ставок по местным налогам феде-

ральным законодательством определяется максимально возможная ставка. В 

связи с тем, что дифференциация налоговой ставки возможна только путем ее 

снижения, что влечет за собой уменьшение доходов местного бюджета, анализ 

муниципальной практики показывает, что в большинстве случаев муниципаль-

ными образованиями устанавливается максимальная ставка местного налога. 

При установлении порядка уплаты налога определяется, каким образом 

будет уплачиваться налог – разовой уплатой всей суммы налога по окончании 

налогового периода либо уплатой в течение налогового периода предваритель-

ных платежей по налогу – авансовых платежей (ст. 58 Налогового кодекса Рос-

сийской Федерации). Соответственно к полномочиям представительных орга-

нов местного самоуправления при установлении порядка уплаты местных нало-

гов входит установление или не установление отчетных периодов, по которым 

уплачиваются авансовые платежи (опять же, если такая возможность установ-

лена Налоговым кодексом Российской Федерации). На сегодняшний день такое 

право муниципальным образованиям предоставлено только в отношении по-

рядка уплаты земельного налога налогоплательщиками-организациями 

Изменение сроков уплаты местных налогов муниципальными правовыми 

актами в отношении налогоплательщиков – физических лиц невозможно, по-

скольку данные сроки прямо определены Налоговым кодексом Российской Фе-

дерации. Повлиять своими решениями органы местного самоуправления могут 

только в отношении срока уплаты земельного налога налогоплательщиками-

организациями. 

Анализируя полномочия органов местного самоуправления в области 

налоговых льгот, уместно отметить, что муниципальные образования вправе 

вводить дополнительные льготы, не предусмотренные на федеральном уровне. 

Несмотря на высказываемую критику наличия у федерального уровня власти 

полномочий по установлению налоговых льгот по местным налогам, которое 

является, по мнению экономистов, одной из причин продолжающейся неспо-
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собности муниципальных образований самостоятельно и в полной мере обес-

печивать реализацию расходных обязательств [2, c. 23], необходимо отметить, 

что данное положение является необходимой составляющей принципов един-

ства налоговой политики и равенства налогоплательщиков. 

Что касается полномочия по введению местного налога, то первое, что 

обращает на себя внимание, это закрепление законодательством о налогах и 

сборах данного полномочия как права-обязанности. Так, согласно ст. 12 Нало-

гового кодекса Российской Федерации местные налоги вводятся в действие и 

прекращают действовать на территориях муниципальных образований в соот-

ветствии с Налоговым кодексом Российской Федерации и решениями предста-

вительных органов местного самоуправления о налогах. Получается, что муни-

ципальные образования не вправе решать вопрос о введении или не введении 

местного налога на территории муниципального образования. Они обязаны 

ввести местный налог на своей территории путем принятия соответствующего 

муниципального правового акта, установив при этом, в установленных Налого-

вым кодексом Российской Федерации пределах, налоговые ставки, порядок и 

сроки уплаты налога и налоговые льготы. 

Изложенное позволяет прийти к выводу о том, что, исходя из буквально-

го толкования действующих норм Налогового кодекса Российской Федерации, 

полномочия органов местного самоуправления в отношении местных налогов 

необходимо определить как «устанавливать и вводить местные налоги», хотя и 

исходя из принципа единства экономического пространства в максимальной 

степени ограниченными федеральным законодательством о налогах и сборах. В 

связи с чем изменение редакции ст. 132 Конституции Российской Федерации не 

видится изменением уточняющего характера, поскольку требует пересмотра 

устоявшихся положений Налогового кодекса Российской Федерации. 

Здесь стоит обратить внимание еще на один интересный момент. В дей-

ствующей редакции Налогового кодекса Российской Федерации установлена 

возможность консолидации полномочий в области местных налогов на феде-

ральном уровне. Во-первых, в ст. 12 Налогового кодекса Российской Федера-

ции при определении полномочий органов местного самоуправления по опре-

делению элементов местных налогов сделана оговорка «если эти элементы 

налогообложения не установлены Налоговым кодексом Российской Федера-

ции». Во-вторых, в Налоговом кодексе Российской Федерации имеются нормы, 

позволяющие взимать местные налоги и при отсутствии соответствующего за-

кона решения муниципального образования. И в отношении земельного налога, 

и налога на имущество физических лиц в соответствующие статьи Налогового 

кодекса Российской Федерации включены нормы о том, что в случае не опре-

деления налоговых ставок по указанным налогам нормативными правовыми 

актами представительных органов муниципальных образований, налогообло-

жение производится по налоговым ставкам, указанным в Налоговом кодексе 

Российской Федерации. 

Полагаем, что такой способ регулирования – консолидация полномочий 

по установлению и введению местных налогов на федеральном уровне в пол-

ной мере направлен на следование принципам единства экономического про-
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странства и единства налоговой политики, но существенным образом затруднит 

определение компетенции органов местного самоуправления в области местно-

го налогообложения и потребует пересмотра сложившейся концепции распре-

деления полномочий в налоговой сфере между различными уровнями публич-

ной власти.  
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