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Появление института главы муниципального образования связано с 
переходом от советской модели организации местной власти к россий-
ской, в которой органы местного самоуправления становились органами 
муниципального управления и не входили в систему органов государ-
ственной власти. В основу советской модели организации местной власти 
был положен принцип единства системы советов как органов государ-
ственной власти. Местные советы и их исполнительные комитеты вы-
ступали как местные органы государственной власти и управления, яв-
ляясь структурной частью единого централизованного государственного 
аппарата управления. Система местных органов государственной власти 
включала в себя областные, городские, районные, поселковые и сельские 
советы, а также избираемые ими исполнительные комитеты. Исполни-
тельные комитеты местных советов имели двойное подчинение: они были 
подотчетны местным советам, которые их формировали, и одновременно 
подчинялись исполнительным комитетам вышестоящих советов.

Важным этапом в реформировании местной власти стало принятие 
Закона СССР от 9 апреля 1990 г. «Об общих началах местного само-
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управления и местного хозяйства СССР»1. В соответствии с этим зако-
ном местное самоуправление осуществляется в границах администра-
тивно-территориальных единиц. Первым территориальным уровнем 
местного самоуправления могли быть сельсоветы, поселения (районы), 
города (районы в городе). Система местного самоуправления включи-
ла в себя местные Советы народных депутатов, органы территориаль-
ного общественного самоуправления, а также местные референдумы, 
собрания, сходы граждан, иные формы непосредственной демократии. 
В соответствии с ним основным звеном в системе местного самоуправле-
ния должны были стать местные Советы как представительные органы 
власти. В России процесс реформирования местных органов власти и 
формирования системы местного самоуправления начался с принятием 
Закона РСФСР от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О местном самоуправлении в 
РСФСР»2. В этом законе была разграничена компетенция местных Сове-
тов и местных администраций, закреплены вопросы, решаемые исклю-
чительно на сессии Совета, установлена обязательная явка должност-
ных лиц на сессию Совета, разграничены полномочия между сельскими, 
поселковыми, районными, городскими Советами и соответствующими 
местными администрациями. Однако политический кризис в России 
1993 г. не позволил в полной мере реализовать на практике важнейшие 
нормы этого закона.

Начало реформированию местного самоуправления в России поло-
жил Указ Президента РФ Б. Н. Ельцина от 9 октября 1993 г. №1617 «О 
реформе представительных органов власти и органов местного само-
управления в Российской Федерации»3, которым было предложено «ре-
формировать органы представительной власти краев, областей ... и орга-
ны местного самоуправления. До избрания и начала работы новых орга-
нов представительной власти и местного самоуправления ... деятельность 
районных в городах, городских в районах, поселковых, сельских советов 
народных депутатов прекращалась, а их функции должна была выпол-
нять соответствующая местная администрация».

Указом Президента РФ от 26 октября 1993 г. № 1760 «О реформе 
местного самоуправления в Российской Федерации»4 была прекраще-
на деятельность городских и районных советов народных депутатов с 
передачей их функций соответствующим местным администрациям. 
В этом указе впервые появилось понятие «глава местного самоуправле-
ния». В соответствии с ним главой местного самоуправления стали гла-
вы местных администраций, назначенные или избранные до вступления 
в силу указа. В соответствии с Положением «Об основах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации на период поэтапной 
конституционной реформы», утвержденным Указом Президента РФ от 

1 Собрание актов Президента и Правительства Российской Федерации. 1990. 
№ 16. Ст. 267.

2 ВСНД и ВС РСФСР. 1991. № 29. Ст. 1010.
3 Собрание актов Президента РФ и Правительства РФ. 1993. № 41. Ст. 3924.
4 Там же. № 44. Ст. 4188.
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26 октября 1993 г. № 1760, органами местного самоуправления в городах, 
сельских поселениях, других населенных пунктах являются выборные 
и другие органы местного самоуправления – собрание представителей 
(дума, муниципальный комитет и т. п.), глава местного самоуправления 
(глава администрации, мэр, староста и т. д.). В районах органом мест-
ного самоуправления является глава местного самоуправления (глава 
администрации района). В районах может быть образован орган мест-
ного самоуправления, формируемый из представителей органов местно-
го самоуправления городских и сельских поселений. Решения выборно-
го представительного органа местного самоуправления подписываются 
главой местного самоуправления (главой администрации).

Конституция РФ, принятая 12 декабря 1993 г., впервые в истории 
России закрепила местное самоуправление в качестве одной из основ 
конституционного строя. Статьей 12 Конституции РФ местному само-
управлению предоставлена самостоятельность в пределах его полномо-
чий, а также закреплена норма, в соответствии с которой органы местно-
го самоуправления не входят в систему органов государственной власти. 
В Конституции РФ закреплена обязательность наличия лишь выборных 
органов местного самоуправления.

Формирование и становление института главы 
муниципального образования

В Воронежской области Законом от 28 декабря 1994 г. № 8-З «О мест-
ном самоуправлении в Воронежской области»5 была закреплена норма о 
наличии в муниципальном образовании должности главы местного са-
моуправления. В Воронежской области основной организационной фор-
мой местного самоуправления была та, в которой глава муниципального 
образования избирался из числа депутатов, возглавлял исполнительный 
и представительный орган. Эта модель была закреплена в уставах 82,8 % 
муниципальных образований Воронежской области. В 11,7 % муници-
пальных образований глава муниципального образования избирался на-
селением, возглавлял исполнительный орган и председательствовал на 
заседании представительного органа, в двух муниципальных образова-
ниях избирался населением глава администрации города и в 5 % муни-
ципальных образований глава администрации нанимался по контракту 
представительным органом, а представительный орган возглавлял пред-
седатель, избранный из числа депутатов6. Эти модели действовали в Во-
ронежской области до вступления в силу в полном объеме Федерального 
закона от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации»7.

Первым законом, определяющим общие принципы организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации, стал Федеральный закон 

5 Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс». 
6 См.: Управление развитием муниципальных образований / под ред. Б. Г. Пре-

ображенского.  Воронеж, 2005. С. 193.
7 URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_44571/
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от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ8. Этим законом было предоставлено пра-
во муниципальным образованиям в своих уставах закреплять должность 
главы муниципального образования – выборного должностного лица, 
возглавляющего деятельность по осуществлению местного самоуправле-
ния на территории муниципального образования. Законом предусматри-
вались два варианта выборов главы муниципального образования:

1) гражданами, проживающими на территории муниципального об-
разования, на основе всеобщего равного и прямого избирательного права 
при тайном голосовании;

2) представительным органом местного самоуправления из своего со-
става.

Согласно уставу муниципального образования глава муниципально-
го образования мог одновременно возглавлять местную администрацию 
и председательствовать на заседаниях представительного органа муни-
ципального образования.

Определением Конституционного Суда РФ от 21 февраля 2002 г. 
№ 26-О было подчеркнуто, что возможность наделения избранного на-
селением главы муниципального образования правом входить в состав 
представительного органа местного самоуправления, председательство-
вать на его заседаниях является одной из конкретных гарантий само-
стоятельности местного самоуправления. Эта норма не носит импера-
тивного характера, не обязывает решать данный вопрос именно так, как 
это ею предусмотрено, а оставляет выбор варианта его регулирования в 
уставах муниципальных образований на усмотрение самих местных со-
обществ. Устав муниципального образования может наделять, а может 
и не наделять главу муниципального образования таким правом. Кроме 
того, устав может вообще не предусматривать должность главы муници-
пального образования – выборного должностного лица, так как из Кон-
ституции РФ вытекает обязательность наличия лишь выборных органов 
местного самоуправления муниципальных образований9.

Реформа местного самоуправления в России связана с принятием Фе-
дерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Российской Федерации»10 
(далее – Федеральный закон № 131-ФЗ). Федеральный закон № 131-ФЗ 
по-новому определяет и регулирует статус главы муниципального обра-
зования, устанавливая обязательность этой должности в структуре ор-
ганов местного самоуправления. В соответствии с нормами этого закона 

8 Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации : федер. закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ. URL:   https://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_7642/

9 Об отказе в принятии к рассмотрению запроса Курганской областной Думы о 
проверке конституционности пункта 3 статьи 16 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» : 
определение Конституционного Суда РФ от 21 февраля 2002 г. № 26-О // Вестник 
Конституционного Суда РФ. 2002. № 4.

10 URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_44571/
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глава муниципального образования является высшим должностным ли-
цом муниципального образования и наделяется уставом муниципально-
го образования собственными полномочиями по решению вопросов мест-
ного значения. Федеральным законом №131-ФЗ закреплялся не только 
порядок избрания главы муниципального образования, но и его место в 
системе органов местного самоуправления.

Глава муниципального образования, в соответствии с уставом муни-
ципального образования, избирается на муниципальных выборах либо 
представительным органом муниципального образования из своего со-
става. В  случае избрания на муниципальных выборах либо входит в со-
став представительного органа муниципального образования с правом 
решающего голоса и является его председателем, либо возглавляет мест-
ную администрацию; а в случае избрания представительным органом 
муниципального образования является председателем представитель-
ного органа муниципального образования. Глава муниципального обра-
зования не может быть одновременно председателем представительного 
органа муниципального образования и главой местной администрации 
(за исключением муниципальных образований поселений с численно-
стью населения менее 1000 человек, в которых глава муниципального 
образования независимо от способа его избрания одновременно может 
быть председателем представительного органа поселения и главой мест-
ной администрации) (ст. 36 Федерального закона № 131-ФЗ). По иници-
ативе субъектов РФ, в 2005 г. Федеральным законом от 21 июля 2005 г.  
№ 93-ФЗ была закреплена норма, в соответствии с которой Уставом му-
ниципального образования, имеющего статус сельского поселения, может 
быть предусмотрено формирование исполнительно-распорядительного 
органа, возглавляемого главой муниципального образования, исполняю-
щим полномочия председателя представительного органа муниципаль-
ного образования11.

 Федеральным законом от 30 ноября 2011 г. № 361-ФЗ установлено, 
что в поселении с численностью жителей, обладающих избирательным 
правом, не более 100 человек глава муниципального образования изби-
рается на сходе граждан, осуществляющем полномочия представитель-
ного органа муниципального образования, и исполняет полномочия гла-
вы местной администрации12.

С принятием в 2014 г. Федерального закона от 27 мая 2014 г. № 136-
ФЗ «О внесении изменений в статью 26.3 Федерального закона «Об об-
щих принципах организации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной власти субъектов Российской 

11 О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации 
о выборах и референдумах и иные законодательные акты Российской Федера-
ции : федер. закон от 21 июля 2005 г. № 93-ФЗ. URL: https://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_54573/ 

12 О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации : федер. закон от 30 ноября 2011 г. № 361-ФЗ. URL: https://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_122460/
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Федерации» и Федеральный закон «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации»13 (далее – Феде-
ральный закон № 136-ФЗ) началась новая муниципальная реформа. 
Федеральный закон № 136-ФЗ значительно расширил полномочия за-
конодательных (представительных) органов государственной власти 
субъектов РФ, в том числе предоставил право устанавливать порядок 
формирования представительного органа муниципального района и 
избрания глав муниципальных образований. В Воронежской области 
областная Дума наделила этими полномочиями органы местного са-
моуправления. В принятом Законе Воронежской области от 10 ноября 
2014 г. № 149-ОЗ14 были продублированы нормы, закрепленные в Феде-
ральном законе № 136-ФЗ, касающиеся избрания главы муниципально-
го образования.

В соответствии с действующим законодательством глава муниципаль-
ного образования является высшим должностным лицом муниципаль-
ного образования. Он наделяется полномочиями Федеральным законом 
№131-ФЗ и уставом муниципального образования. Глава муниципаль-
ного образования подконтролен и подотчетен населению и представи-
тельному органу муниципального образования.

За прошедшие годы в федеральный закон неоднократно вносились 
изменения, касающиеся порядка избрания и статуса органов местного 
самоуправления, видов муниципальных образований. 

Среди таких законов необходимо выделить два, которые вызвали ши-
рокую дискуссию как в органах местного самоуправления, так и в обще-
стве: 1) Федеральный закон от 3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ – наряду с избра-
нием главы муниципального образования на муниципальных выборах и 
представительным органом из своего состава был предусмотрен вариант 
избрания депутатами из числа кандидатов, представленных конкурсной 
комиссией15; 2) Федеральный закон от 1 мая 2019 г. № 87-ФЗ – вводится 
новый вид муниципального образования – «муниципальный округ»16.

В Воронежской области на 1 января 2022 г. сложились два варианта 
замещения должности главы муниципального образования в муници-
пальных районах и городских округах: 

13 URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_163524/
14 О порядке формирования органов местного самоуправления в Воронежской 

области и сроках их полномочий : закон Воронежской области от 10 ноября 2014 г. 
№ 149-ОЗ. URL: https://pravo.govvrn.ru/content/закон-воронежской-области-от-
10112014-№-149-оз

15 О внесении изменений в статьи 32 и 33 Федерального закона «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации» и Федеральный закон «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» : федер. закон от 3 февраля 
2015 г. № 8-ФЗ. URL:  https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_174852/

16 О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации» : федер. закон от 1 мая 
2019 г. № 87-ФЗ. URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_323814/
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I. Глава муниципального образования избирается представительным 

органом муниципального образования из своего состава и исполняет обя-
занности председателя представительного органа на непостоянной осно-
ве. Этот вариант предусмотрен уставами 15 муниципальных районов и 
двух городских округов. Администрацию района или городского округа 
возглавляет глава администрации, назначенный представительным ор-
ганом на должность по контракту по результатам конкурса.

II. Глава муниципального образования избирается представитель-
ным органом из числа кандидатов, представленных конкурсной комис-
сией, по результатам конкурса и возглавляет администрацию. Такая 
модель закреплена в уставах 16 муниципальных районов и в городском 
округе город Воронеж. Представительный орган возглавляет председа-
тель, избранный из числа депутатов и работает на непостоянной основе 
(кроме города Воронежа).

В поселениях вариантов замещения должности главы муниципаль-
ного образования больше. В 14 городских поселениях глава избирается 
представительным органом из числа депутатов и возглавляет предста-
вительный орган, в 5 – из числа кандидатов, представленных конкурс-
ной комиссией, по результатам конкурса и возглавляет администрацию, 
а в 7 – населением и возглавляет администрацию. В большинстве сель-
ских поселениях главой муниципального образования является глава 
администрации, выполняющий функции председателя Совета незави-
симо от формы избрания: населением или из числа депутатов. Устава-
ми некоторых сельских поселений предусмотрено избрание главы му-
ниципального образования из числа депутатов, который возглавляет 
представительный орган или из числа кандидатов, представленных 
конкурсной комиссией, по результатам конкурса и который возглавляет 
администрацию17.

Реформирование местного самоуправления: 
возможные направления

Включение органов местного самоуправления и органов государ-
ственной власти в единую систему публичной власти в РФ Законом РФ о 
поправке к Конституции Российской Федерации от 14 марта 2020 г. №1-
ФКЗ потребовало принятие федеральных законов, закрепляющих общие 
принципы организации государственной власти и местного самоуправ-
ления в системе публичной власти18. В Российской Федерации принят 
и вступил с 21 декабря 2021 г. в силу Федеральный закон от 21 декабря 
2021 г. № 414-ФЗ «Об общих принципах организации публичной вла-

17 По данным Ассоциации «Совет муниципальных образований Воронежской 
области».

18 О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации и 
функционирования публичной власти : закон РФ о поправке к Конституции РФ 
от 14 марта  2020 г. № 1-ФКЗ. URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_346019/
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сти в субъектах Российской Федерации»19. Подобный федеральный закон 
должен быть принят и в отношении органов местного самоуправления. 
В России предстоит новая реформа местного самоуправления. Какой она 
будет сегодня, нельзя сказать однозначно.

Как справедливо отмечает Т. М. Бялкина, большинство поправок, 
внесенных в 2020 г. в главу 8 Конституции РФ «Местное самоуправле-
ние», в том или ином варианте уже содержались в действующем Феде-
ральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» и ре-
ализовывались на практике20. Новый федеральный закон должен быть 
направлен не только на реализацию конституционных норм, но и устра-
нение проблем и противоречий, возникших в результате внесения мно-
гочисленных поправок в Федеральный закон №131-ФЗ, на которые спра-
ведливо указывают ученые и практические работники, сталкивающиеся 
в ходе правоприменительной деятельности. 

В настоящее время один из вариантов реформирования местного са-
моуправления предложен в проекте федерального закона №40361-8 «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в единой си-
стеме публичной власти», принятом в первом чтении (далее – Законо-
проект)21. Обсуждение этого Законопроекта учеными и практическими 
работниками показало, что в нем содержится много вопросов, на кото-
рые сегодня нет ответов22. Принятие его перенесено на неопределенный 
срок. Если этот проект будет принят, то в нем предусмотрена должность 
главы муниципального образования из числа кандидатов, представлен-

19 Об общих принципах организации публичной власти в субъектах Россий-
ской Федерации : федер. закон от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ. URL:  http://pravo.
gov.ru, 21.12.2021.

20 См.: Бялкина Т. М. Компетенция местного самоуправления : новое в содер-
жании и правовом регулировании. Некоторые суждения о проекте федерального 
закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в единой 
системе публичной власти» // Вестник Воронеж. гос. ун-та. Серия: Право. 2022. 
№ 1 (48). С. 19.

21 Об общих принципах организации местного самоуправления в единой си-
стеме публичной власти : проект  федерального закона № 40361-8. URL: https://
sozd.duma.gov.ru/bill/40361-8 (дата обращения: 13.03.2022).

22 См.: Агибалов Ю. В. Обзор заседания круглого стола «Муниципальная ре-
форма в России 2022 года : плюсы и минусы», состоявшегося в ВИЭСУ 19 апре-
ля 2022 г. // Вестник ВИЭСУ. 2022. № 2. С. 68–70 ; В Совете Федерации обсу-
дили законопроект об общих принципах организации местного самоуправления 
в системе публичной власти. URL: http://council.gov.ru/events/news/132832/ (дата 
обращения: 24.11.2022) ; Депутаты поспорили о поправках ко второму чте-
нию в законопроект о местном самоуправлении // Ведомости. URL: https://www.
vedomosti.ru/politics/articles/2022/05/23/923299-deputati-posporili-popravkah (дата 
обращения: 24.11.2022) ; Доктор политических наук Роман Евстифеев о реформе 
местного самоуправления : «Оригинальность этого текста – 2,3 %». URL: https://
zebra-tv.ru/novosti/vlast/doktor-politicheskikh-nauk-roman-evstifeev-o-reforme-
mestnogo-samoupravleniya-originalnost-etogo-tek/ (дата обращения: 24.11.2022).
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ных высшим должностным лицом муниципального образования, которое 
наделяется уставом муниципального образования собственными полно-
мочиями по решению вопросов непосредственного обеспечения жизнеде-
ятельности населения. Законопроектом предусмотрены следующие фор-
мы избрания главы муниципального образования:

1) на муниципальных выборах;
2) представительным органом муниципального образования из своего 

состава; 
3) представительным органом муниципального образования из числа 

кандидатов, представленных высшим должностным лицом субъекта РФ.
Первые два варианта есть в действующем законодательстве, а что ка-

сается третьего, то здесь пока вопросов больше, чем ответов. 
В случае избрания представительным органом муниципального об-

разования из числа кандидатов, представленных высшим должностным 
лицом субъекта РФ, в соответствии с законом субъекта РФ и уставом 
муниципального образования, глава муниципального образования воз-
главляет местную администрацию. Представительному органу муници-
пального образования для проведения голосования по кандидатурам на 
должность главы муниципального образования высшим должностным 
лицом субъекта РФ представляется не менее двух кандидатов. Из За-
конопроекта не ясно: кто и в каком порядке предлагает высшему долж-
ностному лицу кандидатов; если он сам определяет этих кандидатов, то 
по каким критериям. Законопроектом предлагается закрепить порядок 
предварительного рассмотрения высшим должностным лицом субъекта 
РФ и представления представительному органу муниципального обра-
зования кандидатов на должность главы муниципального образования 
законом субъекта РФ, но не закреплены основные принципы, которые 
должны использоваться при принятии закона субъекта РФ23. 

Вызывает сомнения предложенная норма, в соответствии с которой 
в случае избрания главы муниципального образования представитель-
ным органом из своего состава, в соответствии с законом субъекта РФ 
и уставом муниципального образования, он слагает полномочия депута-
та представительного органа. Очевидно, что это положение должно рас-
пространяться на главу муниципального образования, возглавляющего 
местную администрацию, а в случае если он возглавляет представитель-
ный орган, то должен оставаться депутатом.

В ст. 20 Законопроекта закреплены исключительные полномочия гла-
вы муниципального образования, как и в Федеральном законе №131-ФЗ. 
Кроме того, предусмотрена норма, в соответствии с которой иные полно-
мочия глав муниципальных образований определяются федеральными 
законами и принимаемыми в соответствии с ними конституциями (уста-
вами), законами субъектов РФ, уставами муниципальных образований. 

23 В отношении высшего должностного лица субъекта РФ, избираемого депу-
татами, прописан порядок представления кандидатов Президенту РФ (ст. 23 Фе-
дерального закона № 414-ФЗ).
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О чем идет речь из Законопроекта не ясно. Очевидно, что глава муни-
ципального образования, возглавляющий представительный орган, не 
может быть наделен исполнительно-распорядительными функциями по 
управлению муниципальным образованием, поэтому не может на прак-
тике обладать властными полномочиями. Законопроектом заложена 
возможность возникновения конфликта между главой муниципального 
образования, возглавляющим представительный  орган и являющимся 
высшим должностным лицом муниципального образования и главой ад-
министрации, назначенным представительным органом на должность 
по контракту и осуществляющим непосредственное управление муници-
пальным образованием. Такие примеры на практике существовали по-
сле принятия Федерального закона №131-ФЗ.

Вызывает сомнение целесообразность закрепления в ст. 19 Законо-
проекта нормы, в соответствии с которой глава муниципального образова-
ния, возглавляющий местную администрацию, одновременно замещает 
государственную должность субъекта РФ и муниципальную должность. 
Возникает несколько вопросов: 

– чем он принципиально отличается от главы муниципального обра-
зования, возглавляющего представительный орган?

– если эта норма будет принята, то как это будет реализовываться на 
практике? 

– какими гарантиями будет обладать глава муниципального образо-
вания, и какую он будет нести ответственность в этом случае: как лицо, 
замещающее муниципальную или государственную должность?

– каким нормативным правовым актом будет регулироваться статус 
главы муниципального образования?

Ответов на эти вопросы мы не находим в Законопроекте. Авторы обо-
сновывают это предложение принципом единства системы публичной 
власти. В действующем законодательстве государственные должности 
образуются для непосредственного исполнения полномочий органов го-
сударственной власти, а в соответствии со ст. 12 Конституции РФ органы 
местного самоуправления не входят в систему органов государственной 
власти.

Одним из возможных вариантов реформирования местного самоу-
правления, направленным на совершенствование конституционной мо-
дели местного самоуправления в России, предусматривается возможность 
замены муниципального управления в России на местное государствен-
ное управление. В качестве обоснования этого предложения приводится 
то, что Законом РФ о поправке к Конституции РФ от 14 марта 2020 г. 
№ 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов 
организации и функционирования публичной власти» органы государ-
ственной власти получили право участвовать в формировании органов 
местного самоуправления, назначении на должность и освобождении от 
должности должностных лиц местного самоуправления. 

Сегодня, несомненно, представляет интерес точка зрения судьи Кон-
ституционного Суда РФ А. Н. Кокотова. По его мнению, избранная в 



Законодательство о публичной власти...

363

Ю
. В

. А
гиб

а
ло

в. С
та
но

вление и р
а
звитие института

 гла
вы

...
России модель местного самоуправления не вполне органична для круп-
ных муниципальных образований (городских округов). В них не только 
значителен объем государственных вопросов, но и необходимо широкое 
управленческое присутствие государственных органов, тогда как совмест-
ное решение гражданами местных дел затруднено из-за больших разме-
ров соответствующих муниципальных образований. Включение данных 
территорий в структуру органов государственной власти существенно 
приблизило бы в них государство к населению, не подрывая самостоя-
тельности местного самоуправления, способствуя усилению системных 
связей государственных и муниципальных органов в конституционном 
механизме публичной власти24. А. Н. Кокотов считает, что в случае за-
мены местного самоуправления на местное государственное управление 
органы вновь создаваемых местных государственных территорий должны 
формироваться местным населением, а не органами власти субъекта РФ, 
т. е. должны формироваться снизу, а не сверху. Местные государственные 
территории в случае их создания должны обладать тем же уровнем са-
мостоятельности, что и муниципальные образования25. По действующей 
Конституции РФ местное самоуправление должно осуществляться на 
всей территории Российской Федерации в муниципальных образованиях, 
виды которых устанавливаются федеральным законом26. Поэтому если в 
ходе проведения административной реформы в России будет принято ре-
шение о преобразовании городских и муниципальных округов, муници-
пальных районов в территории, где могут создаваться соответствующие 
местные органы государственной власти, то в субъектах РФ местное само-
управление должно осуществляться в поселениях. Это вытекает из нормы 
Конституции РФ, в соответствии с которой местное самоуправление долж-
но осуществляться на всей территории Российской Федерации.

Нельзя не согласиться с А. Н. Кокотовым, что перевод городских и 
муниципальных округов, муниципальных районов из сферы местного са-
моуправления в разряд местных государственных территорий субъектов 
РФ в настоящее время маловероятен. Во-первых, для этого потребуется 
значительное изменение действующего законодательства: избирательно-
го, бюджетного, налогового, земельного и др. Во-вторых, принятый в пер-
вом чтении Государственной Думой РФ Законопроект предусматривает 
осуществление местного самоуправления в городских и муниципальных 
округах, упраздняя остальные виды муниципальных образований, вклю-
чая и поселенческий уровень.

Очевидно, что в случае упразднения поселений населению должно 
быть не только гарантировано, но и обеспечено право на осуществле-

24 См.: Кокотов А. Н. Совершенствование конституционной модели местного 
самоуправления в России // Вестник Сибирского юрид. ин-та МВД России. 2020. 
№ 4(41). С. 118.

25 См.: Там же. С. 119–120.
26 Конституция Российской Федерации. URL: https://www.consultant.ru/

document/cons_doc_LAW_28399
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ние местного самоуправления. В городских и сельских поселениях, по-
терявших статус муниципальных образований в результате образова-
ния городских или муниципальных округов, должны образовываться 
собственные территориальные органы, хотя и находящиеся в подчине-
нии администрации округа. Статус территориальных органов должен 
быть закреплен в федеральном законодательстве, в котором необходимо 
предусмотреть возможность участия населения в назначении руководи-
теля этого территориального органа.

Проведенное исследование становления и развития института главы 
муниципального образования показало, что за прошедшие годы он пре-
терпел значительные изменения. Впервые глава местного самоуправ-
ления появился в указе Президента РФ как назначенный или избран-
ный глава администрации. За прошедшие годы неоднократно менялся 
не только порядок избрания главы, но и его место в системе местного 
самоуправления и объем полномочий. В настоящее время глава муни-
ципального образования является высшим должностным лицом муни-
ципального образования, к компетенции которого отнесено обеспечение 
осуществления органами местного самоуправления полномочий по ре-
шению вопросов местного значения и отдельных государственных пол-
номочий, переданных органам местного самоуправления федеральными 
законами и законами субъекта РФ. Включение органов местного само-
управления в единую систему публичной власти Российской Федерации 
потребует изменение правового статуса главы муниципального образо-
вания, закрепление его в федеральном законодательстве.
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