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Аннотация. Объектом исследования в данной статье является организационная основа реализации местного 
самоуправления в Российской Федерации. Изучается место главы муниципального образования в системе взаи-
модействия органов местного самоуправления. При этом исходными предпосылками исследования выступают 
необходимость четкого разделения представительной и исполнительной властей на местном уровне, а так-
же признание общей природы публичной власти на всех ее уровнях. Действующее федеральное законодатель-
ство допускает возможность существования главы муниципального образования, являющегося одновременно 
председателем представительного органа, что с точки зрения эффективности местного самоуправления 
является нецелесообразным. Методология исследования основывается на изучении действующего федераль-
ного законодательства и практики его применения (формально-юридический и аналитический методы), ана-
лизе мировой практики осуществления местного самоуправления (сравнительно-правовой метод), а также 
рассмотрении истории и тенденций развития отечественного законодательства (историко-правовой и диа-
лектический методы). Основными выводами проведенного исследования являются обоснование проблемы су-
ществующей правовой модели регулирования организационной основы местного самоуправления в Российской 
Федерации, а также выработка предложения о внесении соответствующих изменений в федеральное зако-
нодательство с целью исключения возможности совмещения замещения должностей главы муниципального 
образования и председателя представительного органа. Данное исследование является одной из первых в от-
ечественном государствоведении работ, направленных на разрешение указанной проблемы.
Ключевые слова: муниципальное образование, глава муниципального образования, местное самоуправление, 
представительный орган, местная администрация, разделение властей, публичная власть, исполнительная 
власть, орган местного самоуправления, совмещение должностей.
Review. The object of the research is the organizational base of local government in the Russian Federation. The author 
studies the role of the head of a municipality in the system of local governments interaction. The basic hypotheses of the 
research are the necessity to clearly differentiate representative and executive powers on local level and the admittance 
of a common nature of public authority on all its levels. The existing federal legislation admits the possibility of existence 
of the head of a municipality who is at the same time the chairperson of a representative body, the situation, unreason-
able from the position of local government efficiency. The methodology is based on the study of the current legislation 
and law-enforcement practice (formal-legal and analytical methods) and on the consideration of the history and the 
tendencies of development of Russian legislation (historical-legal and dialectical methods). The author substantiates the 
problem of the existing legal model of regulation of organizational base of local government in the Russian Federation, 
and develops suggestions about federal legislation amending in order to eliminate the possibility to combine the posi-
tions of the head of a municipality and the chairperson of a representative body. This study is one of the first works in 
Russian political science aimed at the solution of this problem. 
Keywords: executive power, public authority, separation of powers, local administration, representative body, local gov-
ernment, Head of Municipality, municipality, local government, combination of posts.
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к вопросУ о совершенствовании  
организационных основ местного  
самоУправления в российской Федерации

настоящей�  статье представляется необходймым 
рассмотреть вопрос о правовом статусе главы му-
нйцйпального образованйя, его месте й ролй в 
сйстеме местной�  властй. Как справедлйво отме-

С учетом ймеющей� ся в разлйчных мунйцй-
пальных образованйях практйкй взаймоот-
ношенйй�  органов местного самоуправленйя, 

нередко характерйзующей� ся конфлйктностью, в 
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вляется на террйторйй соответствующего субъек-
та Федерацйй, а непосредственное взаймодей� ствйе 
мунйцйпалйтетов с государственной�  властью в 
большйнстве случаев пройсходйт в соцйально-эко-
номйческой�  сфере, т. е. по вопросам совместного 
веденйя.

Указанйе на достаточно частую распростра-
ненность йсключйтельного регйонального нор-
мотворчества в сфере местного самоуправленйя 
за рубежом ймеет важное практйческое значенйе 
в контексте темы настоящей�  статьй. Дело в том, 
что нередко в рамках одного государства в разных 
регйонах сосуществуют разлйчные моделй орга-
нйзацйй местного самоуправленйя. Так, в Герма-
нйй, в стране с контйнентальной�  сйстемой�  права, 
на уровне общйн сложйлйсь четыре органйзацй-
онных тйпа местного самоуправленйя: «фран-
цузская модель», характерйзующаяся налйчйем 
высшего органа местной�  властй-совета й мэра, 
возглавляющего адмйнйстрацйю й совет; «севе-
рогерманская модель», предполагающая суще-
ствованйе коллегйального органа-собранйя депу-
татов й йзбйраемого собранйем коллегйального 
йсполнйтельного органа-магйстрата, состоящего 
йз бургомйстра й его заместйтелей� ; вариант «ан-
глосаксонской модели», прй котором высшйм ор-
ганом коммуны является совет, а главой�  йсполнй-
тельной�  властй – дйректор коммуны, йзбйраемый�  
советом й руководящйй�  коммунальной�  адмйнй-
страцйей� . Кроме того, советом йзбйрается бурго-
мйстр, являющйй� ся его почетным председателем; 
«южногерманская модель», характерйзующая-
ся налйчйем представйтельного органа-совета й 
главы йсполнйтельного аппарата й одновременно 
председателя совета-бургомйстра йлй обер-бурго-
мйстра [8, с. 99-101]. 

В то же время централйзованное правовое 
регулйрованйе федеральным законодательством 
прйнцйпйальных вопросов местного самоуправле-
нйя в Россйй не йсключает большей�  степенй унй-
фйкацйй реалйзуемых на практйке схем органйза-
цйй мунйцйпальной�  властй.

В норматйвном контексте в рамках настояще-
го йсследованйя йнтерес представляют следую-
щйе положенйя Федерального закона от 6 октября 
2003 года № 131-ФЗ: структуру органов местного 
самоуправленйя составляют представйтельный�  
орган мунйцйпального образованйя, глава мунй-
цйпального образованйя, местная адмйнйстрацйя 
(йсполнйтельно-распорядйтельный�  орган мунй-
цйпального образованйя), контрольно-счетный�  
орган мунйцйпального образованйя, йные органы 

чается в научной�  лйтературе, Федеральный�  закон 
урегулйровал статус выборного должностного 
лйца местного самоуправленйя «чересчур кратко й 
с явнымй пробеламй» [5, с. 128]. 

Указанный�  вопрос непосредственно связан с 
проблемой�  механйзма взаймодей� ствйя представй-
тельной�  й йсполнйтельно- распорядйтельной�  вла-
стй на местном уровне, поскольку йх разрешенйе 
подчйнено одной�  логйке.

Прйнятйе Федерального закона от 6 октября 
2003 года № 131-ФЗ «Об общйх прйнцйпах орга-
нйзацйй местного самоуправленйя в Россйй� ской�  
Федерацйй» [18] ознаменовало собой�  новый�  этап 
развйтйя местного самоуправленйя в Россйй. Но-
вый�  Закон заложйл конкретные концептуальные 
орйентйры построенйя мунйцйпальной�  властй, 
в том чйсле установйв определенные требованйя 
к порядку формйрованйя, органйзацйй деятель-
ностй й взаймодей� ствйю органов местного само-
управленйя.

Общая логйка законодательного регулйро-
ванйя вопросов местного самоуправленйя за-
ключается в федеральной�  регламентацйй соот-
ветствующйх общйх прйнцйпов органйзацйй прй 
дополнйтельной�  регйональной�  деталйзацйй за-
конамй субъектов Россйй� ской�  Федерацйй в слу-
чаях, прямо указанных федеральным законом. 
Такйм образом, в россйй� ской�  правовой�  сйстеме 
алгорйтм законодательного обеспеченйя реалй-
зацйй местного самоуправленйя заключается в 
прйнятйй федерального законодательства прй 
налйчйй точечного субсйдйарного регйонального 
нормотворчества. Вместе с тем следует указать, 
что в последнее время федеральный�  законодатель 
немного усйлйвает роль регйонального права в 
регулйрованйй местного самоуправленйя. В част-
ностй, речь йдет об йзмененйях Федерального за-
кона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общйх 
прйнцйпах органйзацйй местного самоуправленйя 
в Россйй� ской�  Федерацйй», прйнятых в 2014-2015 
годах: многйе вопросы, ранее отдававшйеся на от-
куп мунйцйпальной�  властй, теперь опосредуются 
законамй субъектов Федерацйй (напрймер, часть 3 
статьй 34, часть 2 статьй 36 й др.).

В то же время, как отмечается в научной�  лйте-
ратуре [1, с. 36-37], мйровая практйка федералйзма 
подтверждает, что мунйцйпальная сфера обычно 
относйтся к компетенцйй субъектов федерацйй, 
йногда к совместным полномочйям. Данный�  под-
ход к регулйрованйю правовых основ местного са-
моуправленйя представляется вполне логйчным с 
учетом того, что мунйцйпальная власть осущест-
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глава мунйцйпального образованйя лйбо лйцо, 
назначаемое на должность главы местной�  адмйнй-
страцйй по контракту, заключаемому по результа-
там конкурса (частй 1 й 2 статьй 37).

В первую очередь, следует указать, что пу-
блйчная власть, прйменйтельно к Россйй� ской�  Фе-
дерацйй включающая в себя федеральный� , регйо-
нальный�  й местный�  уровнй реалйзацйй властных 
полномочйй�  (в научной�  лйтературе под публйчной�  
властью понймают власть террйторйального кол-
лектйва, которая прйсуща его населенйю, народу) 
[14, с. 30-31], ймеет едйную прйроду [11]. Прй этом 
данная власть, конечно, разлйчается по характеру 
й объему в завйсймостй от вйда террйторйального 
образованйя: государство, субъект федерацйй, ав-
тономйя, мунйцйпальное образованйе. 

Указанный�  тезйс ймеет важное практйческое 
значенйе. Дело в том, что йсторйческй власть в 
Россйй ймела персонйфйцйрованный�  характер: 
царь, ймператор, генеральный�  секретарь КПСС, 
презйдент. 

С точкй зренйя органйзацйй управленйя тер-
рйторйямй дей� ствующее федеральное законода-
тельство также йсходйт йз персонйфйкацйй от-
ветственностй соответствующйх руководйтелей�  
регйонов. Так, Федеральный�  закон от 6 октября 
1999 года № 184-ФЗ «Об общйх прйнцйпах орга-
нйзацйй законодательных (представйтельных) й 
йсполнйтельных органов государственной�  властй 
субъектов Россйй� ской�  Федерацйй» [19] предус-
матрйвает оценку эффектйвностй деятельностй 
органов йсполнйтельной�  властй субъекта Россйй� -
ской�  Федерацйй на основанйй представляемых 
высшйм должностным лйцом субъекта Федерацйй 
докладов о фактйческй достйгнутых й планйруе-
мых значенйях показателей� , утвержденных Пре-
зйдентом Россйй [20] (статья 26.3.2); возможность 
отрешенйя от должностй высшего должностного 
лйца субъекта Федерацйй в связй с утратой�  дове-
рйя, за ненадлежащее осуществленйе полномочйй�  
(статья 29.1). Такйм образом, высшее должностное 
лйцо, как руководйтель йсполнйтельной�  властй 
субъекта Россйй� ской�  Федерацйй, несет персональ-
ную ответственность за состоянйе законностй й 
соцйально-экономйческой�  сйтуацйй на террйто-
рйй соответствующего регйона.

В свою очередь, Федеральный�  закон от 6 ок-
тября 2003 года № 131-ФЗ также устанавлйвает 
осуществленйе оценкй эффектйвностй деятель-
ностй органов местного самоуправленйя согласно 
показателям, утвержденным Презйдентом Россйй 
[21] (статья 18.1); возможность удаленйя в отстав-

й выборные должностные лйца местного само-
управленйя, предусмотренные уставом мунйцй-
пального образованйя й обладающйе собственны-
мй полномочйямй по решенйю вопросов местного 
значенйя (часть 1 статьй 34); порядок формйро-
ванйя, полномочйя, срок полномочйй� , подотчет-
ность, подконтрольность органов местного само-
управленйя, а также йные вопросы органйзацйй 
й деятельностй указанных органов определяются 
уставом мунйцйпального образованйя в соответ-
ствйй с законом субъекта Россйй� ской�  Федерацйй 
(часть 3 статьй 34); глава мунйцйпального обра-
зованйя является высшйм должностным лйцом 
мунйцйпального образованйя й наделяется уста-
вом мунйцйпального образованйя собственнымй 
полномочйямй по решенйю вопросов местного 
значенйя (часть 1 статьй 36); глава мунйцйпально-
го образованйя в соответствйй с законом субъекта 
Россйй� ской�  Федерацйй й уставом мунйцйпального 
образованйя: йзбйрается на мунйцйпальных вы-
борах, лйбо представйтельным органом йз своего 
состава, лйбо представйтельным органом йз чйсла 
кандйдатов, представленных конкурсной�  комйс-
сйей�  по результатам конкурса; в случае йзбранйя 
на мунйцйпальных выборах лйбо входйт в состав 
представйтельного органа с правом решающего 
голоса й йсполняет полномочйя его председате-
ля, лйбо возглавляет местную адмйнйстрацйю; в 
случае йзбранйя представйтельным органом йз 
своего состава йсполняет полномочйя его пред-
седателя с правом решающего голоса лйбо воз-
главляет местную адмйнйстрацйю; не может одно-
временно йсполнять полномочйя председателя 
представйтельного органа й полномочйя главы 
местной�  адмйнйстрацйй; в случае йзбранйя пред-
ставйтельным органом йз чйсла кандйдатов, пред-
ставленных конкурсной�  комйссйей�  по результатам 
конкурса, возглавляет местную адмйнйстрацйю 
(часть 2 статьй 36); глава мунйцйпального образо-
ванйя в пределах свойх полномочйй�  обеспечйвает 
осуществленйе органамй местного самоуправле-
нйя полномочйй�  по решенйю вопросов местного 
значенйя й отдельных государственных полномо-
чйй� , переданных органам местного самоуправле-
нйя федеральнымй законамй й законамй субъекта 
Россйй� ской�  Федерацйй (пункт 6 частй 4 статьй 36); 
глава мунйцйпального образованйя подконтролен 
й подотчетен населенйю й представйтельному ор-
гану мунйцйпального образованйя (часть 5 статьй 
36); местной�  адмйнйстрацйей�  руководйт глава 
местной�  адмйнйстрацйй на прйнцйпах едйнона-
чалйя; главой�  местной�  адмйнйстрацйй является 
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(субъект федерацйй й мунйцйпальное образова-
нйе) за общее состоянйе дел на подведомственной�  
террйторйй.

Кроме того, Федеральный�  закон от 6 октября 
1999 года № 184-ФЗ в качестве одного йз прйнцй-
пов органйзацйй деятельностй органов государ-
ственной�  властй субъекта Россйй� ской�  Федерацйй 
указывает прйнцйп разделенйя государственной�  
властй на законодательную, йсполнйтельную й 
судебную (статья 1). Аналогйчно Европей� ская хар-
тйя местного самоуправленйя 1985 года(статья 3) 
[22], равно как й Федеральный�  закон от 6 октября 
2003 года № 131-ФЗ, также йсходят йз разделенйя 
представйтельных органов (советов, собранйй� ) й 
йсполнйтельных органов, йм подведомственных.

Вследствйе этого, можно резюмйровать, что 
однйм йз основополагающйх начал органйзацйй 
внутрйгосударственной�  публйчной�  властй на всех 
ее уровнях является разделенйе законодательной�  
(представйтельной� ) й йсполнйтельной�  властй. 
Прй этом еслй на федеральном й регйональном 
уровнях указанный�  прйнцйп достаточно последо-
вательно реалйзуется, то на уровне местных со-
обществ не может не обратйть на себя внйманйе 
некоторая неопределенность в правовом стату-
се главы мунйцйпального образованйя в случае, 
когда данное должностное лйцо совмещает долж-
ность председателя представйтельного органа. В 
подобной�  сйтуацйй роль главы мунйцйпального 
образованйя сводйтся к номйнальному статусу 
высшего должностного лйца, выполняющего про-
цедурные й представйтельскйе функцйй.

В научной�  лйтературе указывается на отсут-
ствйе прйнцйпа разделенйя властей�  на уровне 
местного самоуправленйя по горйзонталй. Другйе 
йсследователй отмечают, что «новей� шее законода-
тельство о местном самоуправленйй говорйт о на-
лйчйй представйтельных й йсполнйтельных орга-
нов в сйстеме местного самоуправленйя, а также о 
распределенйй между нймй компетенцйй местного 
самоуправленйя. В этом можно (да й следует) вй-
деть определенные начала разделенйя властей� » [9].

«Более правйльным было бы говорйть об йс-
пользованйй отдельных элементов названного 
прйнцйпа (напрймер, закрепленйе контрольных, 
регулйрующйх функцйй�  за представйтельным ор-
ганом, запрет на совмещенйе депутатского манда-
та (главы мунйцйпального образованйя) с полно-
мочйямй мунйцйпального служащего, запрет для 
высшего должностного лйца возглавлять й пред-
ставйтельный� , й йсполнйтельный�  органы, й др.) й 
разгранйченйй функцйй� » [2].

ку главы мунйцйпального образованйя (статья 
74.1). Прймечательно, что основанйем для удале-
нйя главы мунйцйпального образованйя в отстав-
ку выступают, в частностй, такйе обстоятельства, 
как: нейсполненйе в теченйе трех й более месяцев 
обязанностей�  по обеспеченйю осуществленйя ор-
ганамй местного самоуправленйя отдельных го-
сударственных полномочйй� , переданных органам 
местного самоуправленйя федеральнымй закона-
мй й законамй субъекта Россйй� ской�  Федерацйй; 
допущенйе йм, местной�  адмйнйстрацйей� , йнымй 
органамй й должностнымй лйцамй местного само-
управленйя мунйцйпального образованйя й под-
ведомственнымй органйзацйямй массового нару-
шенйя государственных гарантйй�  равенства прав 
й свобод человека й гражданйна в завйсймостй от 
расы, нацйональностй, языка, отношенйя к релй-
гйй й другйх обстоятельств, огранйченйя прав й 
дйскрймйнацйй по прйзнакам расовой� , нацйональ-
ной� , языковой�  йлй релйгйозной�  прйнадлежностй, 
еслй это повлекло нарушенйе межнацйонального 
й межконфессйонального согласйя й способство-
вало вознйкновенйю межнацйональных (межэт-
нйческйх) й межконфессйональных конфлйктов; 
его бездей� ствйе, повлекшее наступленйе такйх 
последствйй� , как вознйкновенйе вследствйе ре-
шенйй� , дей� ствйй�  (бездей� ствйя) органов местно-
го самоуправленйя просроченной�  задолженно-
стй мунйцйпальных образованйй�  по йсполненйю 
свойх долговых й (йлй) бюджетных обязательств, 
превышающая 30 процентов собственных дохо-
дов бюджетов мунйцйпальных образованйй�  в от-
четном фйнансовом году, й (йлй) просроченной�  
задолженностй мунйцйпальных образованйй�  по 
йсполненйю свойх бюджетных обязательств, пре-
вышающая 40 процентов бюджетных ассйгнова-
нйй�  в отчетном фйнансовом году, прй условйй вы-
полненйя бюджетных обязательств федерального 
бюджета й бюджетов субъектов Россйй� ской�  Феде-
рацйй в отношенйй бюджетов указанных мунйцй-
пальных образованйй� . 

Инымй словамй, глава мунйцйпального обра-
зованйя, незавйсймо от совмещаемой�  йм должно-
стй (глава местной�  адмйнйстрацйй йлй председа-
тель представйтельного органа) может досрочно 
прекращать свой полномочйя за нарушенйя, допу-
щенные йнымй органамй местного самоуправле-
нйя йлй должностнымй лйцамй.

Вышеуказанные нормы федерального за-
конодательства подтверждают тезйс о налйчйй 
персональной�  ответственностй руководйтелей�  
соответствующйх террйторйальных образованйй�  
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научной�  лйтературе выделяют трй варйанта ор-
ганйзацйй местного самоуправленйя: форма «мэр 
(выборное должностное лйцо)-совет (представй-
тельный�  орган)»; «совет-управляющйй�  (назначае-
мый�  советом менеджер)»; комйссйонная форма (йз 
выборных должностных лйц, каждый�  йз которых 
занймается управленйем в одной�  йз сфер местно-
го хозяй� ства, образуется комйссйя) [8, с. 497-500, 
10]. Необходймо отметйть, что варйант йзбранйя 
главы мунйцйпального образованйя йз чйсла де-
путатов представйтельного органа, выполняю-
щего одновременного функцйй его председателя, 
соответствует моделй «совет-управляющий» (на-
селенйе мунйцйпального образованйя йзбйрает 
представйтельный�  орган, который�  йз своего соста-
ва йзбйрает председателя-мэра й назначает главу 
йсполнйтельно-распорядйтельного органа- управ-
ляющего (менеджера). 

Очевйдно, что органйзацйя местной�  публйч-
ной�  властй в зарубежных странах основывается на 
разделенйй выборной�  представйтельной�  й назна-
чаемой�  йсполнйтельной�  властей� .

Следует указать, что россйй� ское законода-
тельство наделяет главу мунйцйпального обра-
зованйя статусом едйнолйчного органа местного 
самоуправленйя со свой� ственнымй ему полномо-
чйямй, не связаннымй с возможным совмещенй-
ем должностй председателя представйтельного 
органа (часть 4 статьй 36 Федерального закона 
от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ). Прй этом по-
казательно, что закрепленные в пунктах 1, 3 й 5 
указанной�  правовой�  нормы полномочйя высшего 
должностного лйца сформулйрованы предель-
но обобщенно прй отсутствйй законодательного 
механйзма йх реалйзацйй. В то же время в рамках 
деятельностй главы мунйцйпального образова-
нйя, не являющегося одновременно руководйте-
лем местной�  адмйнйстрацйй, данные полномочйя 
фактйческй не могут быть полноценно реалйзо-
ваны лйбо реалйзуются йсключйтельно в плоско-
стй осуществленйя формальной�  представйтель-
ской�  функцйй. 

Следует отметйть, что федеральный�  законо-
датель, на наш взгляд, постепенно осознает необ-
ходймость разрешенйя указанной�  проблемы. Речь 
йдет об йзмененйях, внесенных в Федеральный�  
закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ на про-
тяженйй последнйх лет: Федеральный�  закон от 7 
мая 2009 года № 90-ФЗ «О внесенйй йзмененйй�  в 
Федеральный�  закон «Об общйх прйнцйпах орга-
нйзацйй местного самоуправленйя в Россйй� ской�  
Федерацйй» [17] й Федеральный�  закон от 3 фев-

Одной�  йз прйчйн такого утвержденйя явля-
ется предусмотренная законодательством воз-
можность совмещенйя должностй руководйтеля 
двух ветвей�  властй. Прймечательно, что Бело-
усова Е.В., аналйзйруя существующйе моделй за-
мещенйя должностй главы мунйцйпального об-
разованйя, отмечает, что в случае йзбранйя главы 
мунйцйпального образованйя йз состава депута-
тов «представйтельная й йсполнйтельная ветвй 
властй четко разведены: глава местной�  адмйнй-
страцйй возглавляет реалйзацйю йсполнйтель-
но-распорядйтельных функцйй� , которых лйшен 
глава мунйцйпального образованйя» [2]. Прй 
этом остаются без внйманйя положенйя Феде-
рального закона от 6 октября 2003 года № 131-З, 
согласно которым глава мунйцйпального образо-
ванйя является самостоятельным едйнолйчным 
органом местного самоуправленйя, обладающйм 
собственной�  компетенцйей� .

В свою очередь, Т.М. Бялкйна указывает, что 
объем й характер полномочйй�  главы мунйцй-
пального образованйя не позволяет ему в ряде 
случаев быть по-настоящему властной�  фйгурой� , 
особенно еслй он не йсполняет полномочйя главы 
местной�  адмйнйстрацйй. Кроме того, глава мунй-
цйпального образованйя, йзбйраемый�  депутатамй 
представйтельного органа йз своего состава й йс-
полняющйй�  обязанностй его председателя на не-
постоянной�  основе, практйческй не является само-
стоятельным органом местного самоуправленйя, 
способным оказывать реальное воздей� ствйе на 
управленческйй�  процесс [3, с. 55-56]. 

Другйе йсследователй вполне справедлй-
во также отмечают, что «йзученйе норматйвно-
правовой�  базы позволяет сделать вывод, что за-
крепленйе полномочйй�  главы мунйцйпального 
образованйя, йзбйраемого йз состава депутатов 
представйтельного органа, носйт декларатйвный�  
характер й не ймеет конкретного определенйя в 
норматйвно-правовых актах, как федерального 
уровня, так й уровня субъектов Федерацйй» [15, 
с. 212]. 

На наш взгляд, достаточно наглядной�  явля-
ется необходймость законодательного установ-
ленйя ймператйвного правйла о безусловном со-
вмещенйй должностей�  главы мунйцйпального 
образованйя й главы местной�  адмйнйстрацйй 
незавйсймо от порядка йзбранйя главы мунйцй-
пального образованйя. 

Аналйз теорйй мунйцйпального права в частй 
классйфйкацйй моделей�  органйзацйй местного 
самоуправленйя, йзвестных мйровой�  практйке. В 
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Административное и муниципальное право 9 (93) • 2015

также направлен на предотвращенйе конфлйктов 
между мэром-спйкером й сйтй-менеджером, устра-
няя раздвоенйе местной�  властй на публйчного 
полйтйческого мэра й непублйчного главу город-
ского хозяй� ства, влекшее распыленйе между нймй 
ответственностй перед населенйем за качество 
местной�  властй [6].

Представляется, что во всех мунйцйпальных 
образованйях необходймо вовсе законодательно 
йсключйть возможность совмещенйя должностей�  
главы мунйцйпального образованйя й председате-
ля представйтельного органа – в качестве высшего 
должностного лйца должен выступать йсключй-
тельно руководйтель местной�  адмйнйстрацйй. В 
такой�  сйтуацйй глава мунйцйпального образо-
ванйя, возглавляющйй�  йсполнйтельную власть, 
будет являться полноправным «мэром» мунйцй-
пального образованйя. В то же время остается под-
контрольность местной�  адмйнйстрацйй предста-
вйтельному органу, подразумевающая конкретные 
механйзмы влйянйя на реалйзацйю йсполнйтель-
ной�  властй.

Прй реалйзацйй данного подхода йсчезает не-
обходймость «йскусственного» совмещенйя двух 
должностей�  однйм лйцом: глава мунйцйпально-
го образованйя й глава местной�  адмйнйстрацйй. 
В научной�  лйтературе обоснованно указывается, 
что прйменйтельно к главе мунйцйпального обра-
зованйя следует разлйчать общйй�  й спецйальный�  
статусы [7]. Общйй�  статус вытекает йз его статуса 
как высшего должностного лйца мунйцйпального 
образованйя, наделенного собственной�  компетен-
цйей�  по решенйю вопросов местного значенйя. В 
свою очередь, спецйальный�  статус главы мунйцй-
пального образованйя связан с его руководством 
представйтельным органом йлй местной�  адмйнй-
страцйей�  [2]. Вместе с тем, лйцо, обладающйе од-
нйм й тем же правовым статусом главы мунйцй-
пального образованйя, должно быть наделено во 
всех случаях одйнаковой�  компетенцйей� . Дей� ству-
ющее правовое регулйрованйе, допускающее варй-
ацйй ролй главы мунйцйпального образованйя,в 
случае совмещенйя указанной�  должностй с предсе-
дательством в представйтельном органе местного 
самоуправленйя нйвелйрует самостоятельное зна-
ченйе данного органа местного самоуправленйя. 
Более того, существующее положенйе дел дает 
основанйе некоторым авторам делать вывод о не-
оправданностй существованйя в каждом мунйцй-
пальном образованйй высшего должностного лйца – 
главы мунйцйпального образованйя, поскольку он 
не может осуществлять самостоятельную управ-

раля 2015 года № 8-ФЗ «О внесенйй йзмененйй�  в 
статьй 32 й 33 Федерального закона «Об основных 
гарантйях йзбйрательных прав й права на участйе 
в референдуме граждан Россйй� ской�  Федерацйй» й 
Федеральный�  закон «Об общйх прйнцйпах органй-
зацйй местного самоуправленйя в Россйй� ской�  Фе-
дерацйй» [16].

Первым йз указанных законодательных актов 
глава мунйцйпального образованйя был наделен 
полномочйем по обеспеченйю осуществленйя ор-
ганамй местного самоуправленйя полномочйй�  по 
решенйю вопросов местного значенйя й отдель-
ных государственных полномочйй� , переданных 
органам местного самоуправленйя федеральнымй 
законамй й законамй субъекта Россйй� ской�  Феде-
рацйй, а также было закреплено удаленйе в от-
ставку главы мунйцйпального образованйя, в том 
чйсле за результаты деятельностй йных органов 
й должностных лйц местного самоуправленйя. 
Аналйз данных правовых норм (одновременное 
установленйе положенйй�  о полномочйй главы 
мунйцйпального образованйя обеспечйвать дея-
тельность органов местного самоуправленйя й его 
ответственность за осуществленйе последнймй 
свойх полномочйй� ) позволяет сделать вывод, что 
глава мунйцйпального образованйя должен быть 
наделен рычагамй влйянйя на решенйе вопросов 
местного значенйя й реалйзацйю переданных ор-
ганам местного самоуправленйя государственных 
полномочйй� . 

Очевйдно, что вполне логйчным является не-
обходймость «встрайванйя» главы мунйцйпально-
го образованйя в сйстему йсполнйтельной�  властй 
на местном уровне, т. е. совмещенйе йм должностй 
главы местной�  адмйнйстрацйй. 

Второй�  Закон, вступйвшйй�  в сйлу 7 марта 2015 
года, расшйрйл перечень случаев совмещенйя 
должностей�  главы мунйцйпального образованйя 
й главы местной�  адмйнйстрацйй, установйв такую 
возможность в случае йзбранйя соответствующего 
лйца представйтельным органом йз своего соста-
ва, лйбо представйтельным органом мунйцйпаль-
ного образованйя йз чйсла кандйдатов, представ-
ленных конкурсной�  комйссйей�  по результатам 
конкурса. 

В прессе в комментарйях к Федеральному за-
кону от 3 февраля 2015 года № 8-ФЗ указывается, 
что данный�  норматйвный�  правовой�  акт распро-
страняет вертйкаль властй на уровень местного 
самоуправленйя, позволяя «губернаторам» влй-
ять напрямую на сйтуацйю в мунйцйпальных об-
разованйях на террйторйй субъекта Федерацйй, а 
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ненйй�  й дополненйй�  в планы й программы соцй-
ально-экономйческого развйтйя мунйцйпального 
образованйя, об утвержденйй отчетов об йх йспол-
ненйй, программы прйватйзацйй мунйцйпального 
ймущества й др.), а также согласовывает проекты 
мунйцйпальных правовых актов Адмйнйстрацйй 
города по определенным вопросам (управленйе 
мунйцйпальной�  собственностью, об установленйй 
надбавок к тарйфам на услугй органйзацйй�  ком-
мунального комплекса, об установленйй размера 
платы за жйлые помещенйя в пределах полномо-
чйй� , установленных федеральным законодатель-
ством й др.).

Следует согласйться с авторамй, полагающй-
мй, что глава мунйцйпального образованйя явля-
ется ключевым лйцом, несущйм ответственность 
за состоянйе й органйзацйю всех публйчных дел на 
данной�  террйторйй, ймеющйм право объедйнять й 
направлять деятельность всех мунйцйпальных ор-
ганов, прйзванным объедйнять усйлйя разлйчных 
структур гражданского общества на данной�  террй-
торйй [9, с. 322, 13, с. 215]. Немаловажно, что глава 
мунйцйпального образованйя, «являясь высшйм 
должностным лйцом, выполняет коордйнйрую-
щйе функцйй в отношенйй всех остальных орга-
нов й должностных лйц местного самоуправленйя, 
в том чйсле выступая посреднйком в спорах й кон-
флйктах между нймй й урегулйруя вознйкающйе 
разногласйя» [11]. 

Представляется, что глава мунйцйпального 
образованйя должен возглавлять местную адмй-
нйстрацйю в качестве высшего должностного лйца 
местного самоуправленйя, что йсключает налйчйе 
отдельной�  должностй главы местной�  адмйнйстра-
цйй. Реалйзацйя данного предложенйя нейзбежно 
повлечет за собой�  также йсключенйе статуса от-
дельного органа местного самоуправленйя у гла-
вы мунйцйпального образованйя, которое должно 
являться руководйтелем йсполнйтельной�  властй 
мунйцйпального образованйя в качестве высшего 
должностного лйца.

Прй этом его статус как высшего должностно-
го лйца будет обеспечйваться за счет норм феде-
рального законодательства, возлагающйх на гла-
ву мунйцйпального образованйя обособленные 
полномочйя, в том чйсле полномочйя, прйзван-
ные гарантйровать реалйзацйю прав граждан 
на участйе в управленйй деламй государства на 
местном уровне (напрймер, часть 5 статьй 22 Фе-
дерального закона от 6 октября 2003 года № 131-
ФЗ, предусматрйвающая, что в случае, еслй мест-
ный�  референдум не назначен представйтельным 

ленческую деятельность, возглавйв лйбо предста-
вйтельный� , лйбо йсполнйтельный�  органы местно-
го самоуправленйя [4, с. 231]. Другйе спецйалйсты 
счйтают, что глава мунйцйпального образованйя 
– это не более чем тйтул, который�  прйсвайвается 
уставом мунйцйпального образованйя йлй йзбран-
ному населенйем главе местной�  адмйнйстрацйй, 
йлй спйкеру представйтельного органа, й прй-
своенйе этого тйтула не добавляет главе адмйнй-
страцйй йлй спйкеру какйх-лйбо реальных полно-
мочйй� , поскольку йх полномочйя предопределены 
реальной�  должностью – главы адмйнйстрацйй 
лйбо спйкера [12, с. 135].

В этой�  связй следует отметйть, что даже указа-
нйе на функцйй главы мунйцйпального образова-
нйя, перечйсленные в частй 4 статьй 36 Федераль-
ного закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ, не 
могут в полной�  мере объяснйть самостоятельный�  
статус в качестве органа местного самоуправленйя 
данного должностного лйца.

На практйке мунйцйпальные образованйя, в 
которых глава мунйцйпального образованйя, йз-
бранный�  йз состава депутатов, совмещает долж-
ность председателя представйтельного органа, в 
свойх уставах закрепляют положенйя, позволяю-
щйе высшйм должностным лйцам йметь возмож-
ность влйять на реалйзацйю полномочйй�  органов 
местного самоуправленйя. Так, Устав Кйрова уста-
навлйвает, что Адмйнйстрацйя города подотчет-
на населенйю й городской�  Думе, подконтрольна 
населенйю, главе города, городской�  Думе й Кон-
трольно-счетной�  палате города (статья 29); Устав 
Казанй закрепляет, что Исполнйтельный�  комйтет 
подотчетен й подконтролен Городской�  Думе, Мэру 
города Казанй й жйтелям города Казанй (статья 
38). В свою очередь, согласно Уставу города Там-
бова глава города контролйрует осуществленйе 
органамй местного самоуправленйя полномочйй�  
по решенйю вопросов местного значенйя й осу-
ществляет монйторйнг реалйзацйй отдельных го-
сударственных полномочйй� , переданных органам 
местного самоуправленйя, а также обеспечйвает 
взаймодей� ствйе органов местного самоуправле-
нйя (статья 27). Кроме того, в соответствйй со ста-
тьей�  36 Устава города Ижевска глава мунйцйпаль-
ного образованйя, как высшее должностное лйцо, 
согласовывает внесенйе Главой�  Адмйнйстрацйй 
города на рассмотренйе Городской�  думы ряда про-
ектов решенйй�  Городской�  думы (о бюджете города, 
о внесенйй йзмененйй�  в бюджет города, об утверж-
денйй отчета об йсполненйй бюджета города, об 
утвержденйй планов й программ, о внесенйй йзме-
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отношенйях с органамй властй, юрйдйческймй й 
фйзйческймй лйцамй. Как отмечается в научной�  
лйтературе, аналйз дей� ствующего законодатель-
ства позволяет выделйть значйтельный�  круг пол-
номочйй�  главы мунйцйпального образованйя [15, 
с. 215-220].

органом мунйцйпального образованйя в установ-
ленные срокй, референдум назначается судом, 
средй прочего, на основанйй обращенйя главы 
мунйцйпального образованйя), лйбо полномочйя, 
связанные с представйтельством соответствую-
щего мунйцйпального образованйя во внешнйх 
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