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Конституционно-правовые 
проблемы народовластия

Осуществление компетенции как 
местной администрацией, так и предста-
вительным органом зависит от особенно-

стей их взаимодействия между собой, а 
также и с иными органами муниципально-
го образования. Что же касается разгра-
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and administrative authorities and 
the representative bodies of the local 
government

В статье рассматриваются вопросы взаимодействия исполнительных 
и представительных органов муниципальных образований в процессе 
осуществления их компетенции при реализации вопросов местного зна-
чения. Обосновывается, что особенности взаимодействия указанных ор-
ганов определяются применяемой в том или ином муниципальном обра-
зовании модели организации местной власти. Для оптимизации деятель-
ности исполнительно-распорядительного органа при взаимодействии с 
представительным органом муниципального образования предлагается 
разработать регламенты, что позволит более четко определить место 
каждого из органов местного самоуправления в рамках муниципального 
образования и их ответственность за осуществление соответствующих 
полномочий по решению вопросов местного значения.
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The article considers the issues of interaction between the executive au-
thorities and the representative bodies of the local government in the process 
of the implementation of their competency in the realization of issues of lo-
cal importance. It is also proved that the peculiarities of the interaction are 
determined by the model of organization of local authorities applied in one or 
another municipal unit. For the optimization of the activities of the executive 
and administrative authorities in the course of interaction with the representa-
tive bodies of the municipal unit the author suggests that particular regulations 
should be elaborated which allows to determine the place and role of each 
local governmental unit and their responsibility for exercise of their powers in 
solving the problems of local importance. 
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ничения компетенции представительного 
и исполнительного органов муниципаль-
ного образования, то мнения авторов 
разделились. Так, В. И. Васильев утверж-
дает, что «на уровне местного самоуправ-
ления не действует принцип разделения 
властей»1.

Е. Мирошниченко также отмечает: 
«Разделение властей на местном уровне 
не является традиционным и классиче-
ским для стран мира. Мировой опыт сви-
детельствует, что чаще обеспечивается 
не равновесие властей в системе мест-
ного самоуправления, а приоритет одной 
из властей при ограничениях, сдержках 
со стороны другой власти»2.

В то же время многие авторы указы-
вают на необходимость применения в 
местном самоуправлении каких-либо 
отдельных аспектов разделения властей. 
В частности, В. И. Васильев указывает, 
что принципы рациональной организа-
ции труда по управлению требуют, чтобы 
каждый орган был наделен компетенци-
ей, отличающей его действия от действий 
любого другого органа местного само
управления3.

Это утверждение представляется не-
сколько неточным обоснованием верного 
по сути вывода. Разграничение компе-
тенции (более того, баланс полномочий) 
обусловлено не требованием рациональ-
ной организации управленческого труда, 
то есть сокращением затрат времени и 
средств на принятие решения (это тре-
бование обусловливает, скорее, объеди-
нение представительного и исполнитель-
ного органов местного самоуправления, 
например, в форме совмещения полно-
мочий руководителя исполнительного 
органа местного самоуправления и депу-
тата представительного органа местного 
самоуправления, при котором их решения 
принимаются быстро и без разногласий), 
а требованием максимальной эффектив-
ности местного самоуправления, то есть 
повышением его результатов.

О. Е. Кутафин и В. И. Фадеев считают, 
что задачей муниципального права явля-
ется создание системы сдержек против 
необоснованных действий как предста-
вительного органа власти, так и главы 
администрации, закрепление разумных, 
цивилизованных процедур разрешения 
возможных разногласий между ними4.

По мнению И. И. Овчинникова, для 
обеспечения эффективного функциони-
рования местного самоуправления жиз-
ненно необходимы оптимальное разгра-
ничение полномочий органов власти и 
управления, взаимный контроль, система 
сдержек и противовесов5.

Уточняя свою позицию, В. И. Васильев 
отмечает, что на уровне местного са-
моуправления не применяется принцип 
разделения властей, но разграничение 
функций необходимо6.

В противоположность им Е. С. Шу-
грина вполне обоснованно считает, что 
в местном самоуправлении нецелесо
образно применять ни один из элементов 
разделения властей, так как принцип раз-
деления властей, прежде всего, означает 
ограничение сосредоточения власти в од-
них руках, применение механизмов сдер-
жек и противовесов. Такие механизмы не-
обходимы на федеральном уровне, но они 
затруднили бы оперативное принятие ре-
шений органами местного самоуправле-
ния7. В поддержку данной позиции можно 
высказать следующее: принятие законов 
является исключительным правом Рос-
сийской Федерации и субъектов Федера-
ции, на уровне местного самоуправления 
правотворчество осуществляется в фор-
ме принятия подзаконных нормативных 
актов. Правотворчество муниципальных 
образований имеет отношение и обяза-
тельность только для конкретного муни-
ципального образования8. Следователь-
но, на уровне местного самоуправления 
надлежит говорить о представительной 
власти, а не законодательной.

На основе положений Закона № 131-ФЗ 
можно сформировать некоторые модели 
организации аппарата местной власти, в 
рамках которых возможны и различные ва-
рианты разграничения компетенции мест-
ной администрации и представительного 
органа власти:

I. глава муниципального образова-
ния — председатель представительного 
органа городского, сельского поселе-
ния, муниципального района, сформи-
рованного на муниципальных выборах. 
В данной модели глава муниципального 
образования соединяет в себе полномо-
чия высшего должностного лица муни-
ципального образования и руководите-
ля представительного органа местного 
самоуправления, при этом главой мест-
ной администрации является иное лицо, 
которое замещает свою должность по 
контракту. При таком варианте пред-
ставительная и исполнительная ветви 
власти четко разведены: глава местной 
администрации возглавляет реализацию 
исполнительно-распорядительных функ-
ций, которых лишен глава муниципально-
го образования;

II. глава муниципального образова-
ния — глава местной администрации го-
родского, сельского поселения, город-
ского округа (при избрании населением), 
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муниципального района (при условии 
формирования представительного орга-
на района на муниципальных выборах). 
В рамках данной модели глава муници-
пального образования доминирует над 
всеми иными органами местного са-
моуправления и подотчетен представи-
тельному органу в качестве руководителя 
местной администрации.

Распределение полномочий между 
представительным органом и главой 
муниципального образования — главой 
местной администрации выражается в 
следующем: у главы есть право подписа-
ния решений представительного органа и 
право отлагательного вето на эти реше-
ния, а у представительного органа — пра-
во согласования назначения должностных 
лиц местного самоуправления, утвержде-
ния схем управления муниципальным об-
разованием и др.;

III. глава муниципального образова-
ния совмещает должности председателя 
представительного органа и руководите-
ля местной администрации (как исклю-
чение). При использовании такой модели 
представительный орган сельского посе-
ления формируется на муниципальных 
выборах; глава муниципального обра-
зования избирается населением или из 
состава представительного органа, яв-
ляется его председателем и возглавляет 
местную администрацию. В этом вариан-
те прослеживается отступление от реали-
зации принципа разграничения функций, 
однако это возможно лишь в сельских по-
селениях в целях недопущения излишне 
громоздкого управленческого аппарата 
и экономии бюджетных средств. Здесь 
глава муниципального образования вы-
ступает одновременно в трех качествах: 
а) как высшее должностное лицо муни-
ципального образования; б) как глава 
исполнительно-распорядительного ор-
гана; в) как руководитель представитель-
ного органа, в состав которого он входит 
по должности в качестве главы муници-
пального образования. Функциональная 
направленность представительных и ис-
полнительных органов в данной модели 
сохраняется.

Представляется, что рассмотренные 
модели все-таки не дают основания го-
ворить о введении принципа разделения 
властей на уровне местного самоуправ-
ления по горизонтали. Во-первых, как 
уже отмечалось, в определенных слу-
чаях предусматривается возможность 
совмещения должностей руководителя 
двух ветвей местной власти. Во-вторых, 
отдельные уставы предусматривают вза-
имное делегирование полномочий (кро-

ме исключительных) представительного 
и исполнительного органов (например, 
Устав г. Ярославля — муниципалитетом 
(представительным органом) мэру го-
рода, возглавляющему исполнительно-
распорядительный орган (мэрию), Устав 
г. Барнаула — городской Думой другим 
органам местного самоуправления, Устав 
Вилозского сельского поселения Ломо-
носовского района Ленинградской обла-
сти — главой местной администрации — 
Совету депутатов и др.).

Однако следует отметить, что имеют-
ся уставы, прямо запрещающие перерас-
пределение компетенции между предста-
вительными и исполнительными органа-
ми (уставы городов Кургана, Мурманска 
и пр.).

Исходя из этого, представляется не 
вполне обоснованным утверждение о вве-
дении принципа разделения властей на 
местном уровне. Более правильным было 
бы говорить об использовании отдельных 
элементов названного принципа (напри-
мер, закрепление контрольных, регули-
рующих функций за представительным 
органом, запрет на совмещение депу-
татского мандата (главы муниципально-
го образования) с полномочиями муници-
пального служащего, запрет для высшего 
должностного лица возглавлять и пред-
ставительный, и исполнительный органы, 
и др.) и разграничении функций.

Закон № 131-ФЗ, разграничив полно-
мочия муниципальных образований по 
территориальному принципу, недоста-
точно четко разграничил по функциональ-
ному принципу полномочия между пред-
ставительными органами муниципально-
го образования, главой муниципального 
образования и местной администрацией. 
Так, указанный закон не раскрывает кон-
кретные полномочия местной админи-
страции, закрепляя лишь исключительные 
полномочия представительного органа и 
полномочия главы муниципального об-
разования, что служит перетягиванием 
полномочий у представительного органа 
со стороны местной администрации.

Можно отметить, что равновесие пол-
номочий обеспечивается: а) правом гла-
вы муниципального образования, являю-
щегося главой местной администрации, 
отклонить нормативный правовой акт, 
принятый представительным органом му-
ниципального образования (право вето); 
б) возможностью представительного 
органа преодолеть вето главы квали-
фицированным большинством голосов, 
равным не менее чем две трети от уста-
новленной численности депутатов (ч. 13 
ст. 35 Закона № 131-ФЗ).
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Определенное значение имеет роль 
представительного органа в формирова-
нии исполнительно-распорядительного 
органа местного самоуправления. Так, 
условия контракта для главы местной ад-
министрации, порядок проведения кон-
курса, число членов конкурсной комиссии 
утверждаются представительным орга-
ном муниципального образования, сами 
члены конкурсной комиссии назначаются 
также представительным органом. Кро-
ме этого, представительным органом 
утверждается структура местной адми-
нистрации (ст. 37).

В настоящее время можно отметить 
тенденцию к расширению контрольных 
полномочий представительного органа. 
Изменения, внесенные в Закон 2003 г. 
в мае 2009 г.9, наделяют его правом за-
слушивания ежегодных отчетов главы 
местной администрации о результатах 
их деятельности, в том числе о решении 
вопросов, поставленных представитель-
ным органом.

Внесенные поправки о ежегодных от-
четах глав местной администрации перед 
представительными органами местного 
самоуправления, по сути, дублируют уже 
существующую на федеральном уровне 
модель отчетности исполнительной вла-
сти перед законодательной. Безуслов-
но, исполнительную власть необходимо 
контролировать, однако нельзя злоупо-
треблять бесконечными проверками, 
требовать многочисленных отчетов. За-
конодатель считает, что четкая система 
контроля позволяет более эффективно 
взаимодействовать органам власти, что 
обеспечивает еще большую прозрачность 
деятельности исполнительной власти. Му-
ниципальная власть, обладая значитель-
ной спецификой по сравнению с властью 
государственной, тем не менее, имеет 
одинаковую с ней природу как власть 
публичная, Соответственно, и принципы 
политической организации данного вида 
публичной власти должны исходить из 
сходных предпосылок, в том числе недо-
пустимости сосредоточения всех власт-
ных полномочий в руках одного органа 
или лица. Данный принцип должен рас-
сматриваться в качестве политической, 
а не организационно-функциональной 
основы взаимодействия представитель-
ного и исполнительного органов местно-
го самоуправления. Соответственно его 
назначение заключается не в упрощении 
управленческих процессов, а в обеспече-
нии гарантий самостоятельности данных 
органов и их согласованного взаимодей-
ствия при решении вопросов местного 
значения.

Большая часть вопросов местного зна-
чения, предусмотренных Федеральным 
законом «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» и законами субъектов 
Российской Федерации, а также ряд вы-
текающих из них полномочий, являются, 
как следует из их содержания, совмест-
ными. Это означает, что они требуют 
одинакового участия в их решении пред-
ставительной и исполнительной власти 
муниципального образования, разумеет-
ся, с разграничением полномочий между 
ними. К числу совместных полномочий, 
которые реализуются на основе принципа 
разделенной компетенции, в частности, 
относятся:

— управление и распоряжение иму-
ществом, находящимся в муниципальной 
собственности;

— создание, реорганизация и ликви-
дация муниципальных предприятий;

— участие муниципального образова-
ния в организациях межмуниципального 
сотрудничества;

— решение вопроса о проведении 
местного референдума.

В этой связи остро стоит проблема 
практической реализации согласован-
ного взаимодействия представительно-
го и исполнительного органов в процессе 
осуществления соответствующих полно-
мочий в сфере местного самоуправления. 
Несмотря на разделение полномочий 
между органами муниципального обра-
зования — власть на местах едина и вы-
ражается в различных функциях органов10 
власти и управления. Функция представи-
тельного органа — выражать волю мест-
ного населения, придавать ей общеобя-
зательный характер, осуществлять от его 
имени власть. Функция исполнительно-
распорядительного органа состоит в 
осуществлении повседневной управлен-
ческой, организационной деятельности, 
направленной на исполнение правовых 
актов, принятых населением непосред-
ственно или через представительный 
орган. В соответствии с разделением 
функций и происходит наделение органов 
соответствующей компетенцией.

Для оптимизации деятельности испол
нительно-распорядительного органа при 
взаимодействии с представительным ор-
ганом муниципального образования пред-
лагается разработать регламенты. В ре-
гламентах могли бы быть отражены такие 
вопросы, как: основания взаимодействия 
представительного и исполнительных ор-
ганов местного самоуправления при осу-
ществлении ими своих полномочий; фор-
мы взаимодействия представительного и 
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исполнительных органов местного само-
управления; процедуры взаимодействия 
представительного и исполнительных ор-
ганов местного самоуправления; оформ-
ление результатов взаимодействия пред-
ставительного и исполнительных органов 
местного самоуправления. Поэтому мест-
ная администрация наряду с главой мест-
ной администрации должна обладать как 
правом принятия собственных правовых 
актов, так и обязанностью нести ответ-
ственность за принятые решения. В свя-

зи с чем предлагается внести изменения 
в название статьи 74 Закона № 131-ФЗ 
«Ответственность главы муниципального 
образования и местной администрации 
перед государством». Все это позволит 
более четко определить место каждого 
из органов местного самоуправления в 
рамках муниципального образования и 
их ответственность за осуществление со-
ответствующих полномочий по решению 
вопросов местного значения.
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