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Аннотация: статья посвящена роли и значению Закона Воронежской области «О местном са-
моуправлении в Воронежской области» в формировании и становлении законодательства о 
местном самоуправлении в Российской Федерации. Даны краткая характеристика основных 
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Abstract: the article is devoted to the role and signifi cance of the Law of the Voronezh Region «On 
Local Self-Government in the Voronezh Region» in the formation and development of legislation on 
local self-government in the Russian Federation. It provides a brief description of the main stages of 
the reform and a critical analysis of individual provisions of the Klishas – Krasheninnikov Bill.
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Реформа местного самоуправления в Рос-
сии связана с принятием Указа Президента 
Российской Федерации от 26  октября 1993  г. 
№ 1760 «О реформе местного самоуправления в 
Российской Федерации» (далее – Указ № 1760)1. 
Указом № 1760 была прекращена деятельность 
городских и районных советов народных депу-
татов с передачей их функций соответствую-
щим местным администрациям и утверждено 
Положение об основах организации местного 

1 О реформе местного самоуправления в Российской 
Федерации : Указ Президента Российской Федерации от 
26 октября 1993 г. № 1760 // Собр. актов Президента РФ 
и Правительства РФ. 1993. № 44. Ст. 4188.
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самоуправления в Российской Федерации на пе-
риод поэтапной конституционной реформы (да-
лее – Положение). В соответствии с Положением 
органами местного самоуправления в городах, 
сельских поселениях, других населенных пун-
ктах являются выборные и другие органы мест-
ного самоуправления – собрание представите-
лей (дума, муниципальный комитет и т. п.), гла-
ва местного самоуправления (глава администра-
ции, мэр, староста и т. п.). В районах местное са-
моуправление осуществляется главой местного 
самоуправления (главой администрации райо-
на), а также может быть образован орган мест-
ного самоуправления, формируемый из пред-
ставителей органов местного самоуправления 
городских и сельских поселений, а в сельсове-
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тах – главой местного само управления (гла-
вой администрации сельсовета), а также мо-
жет быть образован орган местного самоуправ-
ления, формируемый из представителей орга-
нов местного самоуправления сельских посе-
лений. Представительный орган работает, как 
правило, на непостоянной основе и созывает-
ся на свои заседания соответствующим главой 
местного самоуправления (главой администра-
ции). К компетенции представительного орга-
на Положением было отнесено решение следу-
ющих вопросов:

– утверждение местного бюджета и отчета о 
его исполнении;

– установление местных налогов и сборов;
–  утверждение программы развития соот-

ветствующих территорий;
– принятие положение (устава) о местном 

самоуправлении;
– осуществление контроля за деятельностью 

главы местного самоуправления (главы адми-
нистрации)2.

Указом Президента Российской Федерации 
от 22 декабря 1993 г. № 2265 «О гарантиях мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» 
органам местного самоуправления предо-
ставлено право самостоятельно утверждать 
перечень объектов (имущества), составляю-
щих муниципальную собственность, а также 
предписывалось считать исчерпывающим пе-
речень полномочий представительного органа 
местного самоуправления, предусмотренных 
Положением3. 

Конституционная реформа в России 1993 г. 
коренным образом изменила место и роль мест-
ного самоуправления в России. Конституция 
Российской Федерации 1993 г. закрепила мест-
ное самоуправление одной из основ конститу-
ционного строя, а органы местного самоуправ-
ления не входят в систему органов государствен-
ной власти. В соответствии с Конституцией РФ 
установление общих принципов организации 
местного самоуправления находится в совмест-
ном ведении Российской Федерации и субъ-

2 Положение об основах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации на период поэ-
тапной конституционной реформы : утв. Указом 
Президента Российской Федерации от 26 октября 1993 г. 
№ 1760.

3 О гарантиях местного самоуправления в Российской 
Федерации : Указ Президента Российской Федерации от 
22 декабря 1993 г. № 2265.

ектов Российской Федерации4. В этих условиях 
большая роль отводилась субъектам Российской 
Федерации, впервые в истории получившим воз-
можность принимать свои региональные законы.

1. Роль и значение Закона «О местном са-
моуправлении в Воронежской области» для 
формирования и развития местного само-
управления в России

Воронежская областная Дума одной из пер-
вых в России приняла основополагающие за-
коны, регулирующие вопросы местного само-
управления5. В отсутствие федерального зако-
на, определяющего общие принципы органи-
зации местного самоуправления в России, при-
нятый Воронежской областной Думой в дека-
бре 1994  г. Закон «О местном самоуправлении 
в Воронежской области» (далее – Закон № 8-з) 
имел исключительно большое значение. Он ре-
гулировал важнейшие вопросы организации 
и деятельности местного самоуправления на 
территории Воронежской области. В соответ-
ствии с Законом № 8-З местное самоуправле-
ние в Воронежской области осуществлялось на 
всей территории Воронежской области в му-
ниципальных образованиях на двух уровнях. 
Муниципальные образования первого вида – 
это районы и города, образованные в границах 
самостоятельных административно-территори-
альных единиц Воронежской области и второ-
го вида: города, сельсоветы, села, поселки, иные 
сельские поселения в границах районов. Система 
органов местного самоуправления включала в 
себя обязательное наличие представительных 
органов и других органов местного самоуправ-
ления. В муниципальном образовании могут соз-
даваться исполнительные органы. Уставом му-
ниципального образования (далее – Устав) мо-
жет быть предусмотрена должность главы му-
ниципального образования – выборного долж-
ностного лица местного самоуправления (ст. 14, 
15 и 26 Закона №8-З).

4 Конституция Российской Федерации : принята все-
народным голосованием 12 декабря 1993 г. 

5 О местном самоуправлении в Воронежской обла-
сти : закон Воронежской области от 28 декабря 1994 г. 
№ 8-з ; О статусе депутата представительного органа 
местного самоуправления в Воронежской области : за-
кон Воронежской области от 21 марта 1995 г. № 12-з ; 
О муниципальной службе в Воронежской области : за-
кон Воронежской области от 15 апреля 1996 г. № 50-з ; 
О статусе выборного должностного лица местного само-
управления : закон Воронежской области от 27 октября 
1999 г. № 118-11-з.
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В Воронежской области глава муниципально-
го образования мог избираться населением либо 
депутатами из своего состава. Законом преду-
сматривалась возможность замещения главой 
муниципального образования должности руко-
водителя исполнительного органа. Конкретный 
способ избрания главы муниципального обра-
зования и порядок замещения должности ру-
ководителя исполнительного органа опреде-
лялся Уставом.  

В Законе № 8-з были закреплены положе-
ния о подотчетности и подконтрольности ор-
ганов местного самоуправления: представи-
тельный орган был подотчетен и подконтролен 
только населению муниципального образова-
ния, а иные органы и должностные лица мест-
ного самоуправления подотчетны и подкон-
трольны населению непосредственно и пред-
ставительному органу. Руководитель исполни-
тельного органа, а также иные должностные 
лица были обязаны представлять отчет пред-
ставительному органу о своей деятельности и 
исполнении принятых представительным ор-
ганом местного самоуправления актов в поряд-
ке и в сроки, установленные Уставом и акта-
ми представительного органа. Законом № 8-з 
была предусмотрена возможность отзыва де-
путатов, выборных должностных лиц и выра-
жения недоверия должностным лицам местно-
го самоуправления. Представительный орган 
мог выразить недоверие должностным лицам, 
назначение которых в соответствии с Уставом 
осуществляется по согласованию с представи-
тельным органом местного самоуправления, а 
также был вправе освободить от должности из-
бранное им из своего состава выборное долж-
ностное лицо, назначенных им руководителя 
исполнительного органа, иных должностных 
лиц по основаниям, установленным федераль-
ными законами.

Это были новеллы в законодательстве 
о местном самоуправлении в Российской 
Федерации. Многие его нормы сохраняют свою 
актуальность и воспроизведены в действующем 
законодательстве. Так, двухуровневая террито-
риальная организация местного самоуправле-
ния; обязательное наличие представительных 
и исполнительных органов в структуре органов 
местного самоуправления; возможность отзы-
ва депутата и выборного должностного лица 
местного самоуправления впервые были закре-
плены на федеральном уровне только в 2003 г., 

с принятием Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» (далее – Закон 
№ 131-ФЗ)6, а подотчетность главы администра-
ции представительному органу, удаление главы 
муниципального образования в отставку пред-
ставительным органом – в 2009 г. Федеральным 
законом от 7 мая 2009 г. № 90-ФЗ7. 

Первый Федеральный закон «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» был принят в 
августе 1995 г. и носил рамочный характер8. Он 
предоставил субъектам Российской Федерации 
право осуществлять собственное правовое регу-
лирование по широкому спектру вопросов, ка-
сающихся местного самоуправления.

2. Организация местного самоуправле-
ния в Воронежской области

В Воронежской области в соответствии с фе-
деральным законодательством и Законом № 8-з 
во всех муниципальных образованиях области 
были приняты уставы муниципальных обра-
зований, сформировано 34 представительных 
органа местного самоуправления районов и 
г. Воронежа и г. Нововоронежа, а также 515 пред-
ставительных органов местного самоуправле-
ния городов, поселков и сельсоветов. Во всех 
муниципальных образованиях были образова-
ны исполнительные органы. В уставах большин-
ства муниципальных образований были преду-
смотрены два варианта избрания глав муници-
пальных образований:

а) населением – он являлся по должности гла-
вой администрации, председательствовал на за-
седании представительного органа;

б) депутатами – являлся председателем 
представительного органа и возглавлял адми-
нистрацию9.

6 Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации : федер. закон от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2003. № 40. Ст. 3822.

7 О внесении изменений в Федеральный закон «Об 
общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» : федер. закон от 7 мая 
2009 г. № 90-ФЗ.

8 Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации : федер. закон от 
28 августа 1995 г. № 154-ФЗ.

9 См.: Агибалов Ю. В. Местное самоуправление : учеб. 
пособие. 4-е изд., перераб. и доп. Воронеж : Науч. кн., 
2022. С. 65.
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Анализ практики организации местного са-
моуправления, проведенный администраци-
ей области по поручению главы администра-
ции Воронежской области И. М. Шабанова, по-
казал, что представительные органы имели 
не только различные наименования, но и чис-
ленность депутатов: от 14 в Каширском до 64 
в Верхнемамонском районах, – не отличаю-
щихся между собой по численности населения. 
В Уставах муниципальных образований закре-
плялись различные варианты замещения долж-
ностей главы местного самоуправления и гла-
вы администрации. И. М. Шабанов обратился 
к представительным органам местного самоу-
правления с предложением обсудить на своих 
заседаниях следующие предложения: 

–  определиться с единым названием рай-
онных представительных органов, а именно – 
«районный Совет народных депутатов»;

– уточнить численность депутатов районных 
представительных органов: в сельских районах – 
25–31 депутат, а в районах с городами – от 39 до 
45 депутатов; 

–  закрепить в уставах единый порядок из-
брания глав местного самоуправления районов 
из числа депутатов районных представительных 
органов или замещения должности главы адми-
нистрации по контракту10. 

В случае поддержки депутатами его пред-
ложений рекомендовалось предоставить гла-
ве администрации, как и депутатам районно-
го Совета, право вносить свои предложения в 
представительные органы районов по канди-
датурам на должность глав местного самоу-
правления (администраций), такое же право 
предоставить и главам местного самоуправле-
ния (администраций) районов, соответствен-
но, по главам местного самоуправления горо-
дов местного значения, поселков, сел и сельсо-
ветов, расположенных на их территориях. Это 
должно было стать конкретным шагом в по-
вышении управляемости, укреплении верти-
кали власти и согласованности действий ор-
ганов государственной власти и местного са-
моуправления11.

Обращение главы администрации области 
И. М. Шабанова было обсуждено и поддержано 

10 См.: Становление системы местного самоуправ-
ления : опыт, проблемы, перспектива : материалы меж-
регион. науч.-практ. конф. Воронеж : Центр духовного 
возрождения Черноземного края, 1999. С. 9–10.

11 См.: Агибалов Ю. В. Местное самоуправление. С. 68.

в большинстве муниципальных образований 
Воронежской области. Эта инициатива главы 
администрации И. М. Шабанова была воспри-
нята неоднозначно. Представитель Президента 
РФ в Воронежской области Б. С. Кузнецов об-
винил губернатора в нарушении законода-
тельства и вмешательстве органов государ-
ственной власти в деятельность органов мест-
ного самоуправления. Время подтвердило це-
лесообразность принятой нормы, сегодня в 
Законопроекте Клишаса – Крашенинникова (да-
лее – Законопроект), принятом Государственной 
Думой Федерального Собрания Российской 
Федерации в первом чтении, предлагается в 
качестве одного из вариантов «избрания гла-
вы муниципального образования – по предло-
жению высшего должностного лица субъекта 
Российской Федерации»12.

В Воронежской области на 1 января 2002  г. 
местное самоуправление осуществлялось в 
34 муниципальных образованиях первого вида 
(районы, г. Воронеж и г. Нововоронеж) и 497 му-
ниципальных образованиях второго вида (села, 
поселки, города). Во всех муниципальных обра-
зованиях были сформированы представитель-
ные и исполнительные органы местного само-
управления. В 9 муниципальных образованиях 
первого вида и 272 муниципальных образова-
ниях второго вида глава муниципального об-
разования избирался населением, возглавлял 
администрацию и председательствовал на за-
седаниях представительного органа. В 23 му-
ниципальных образованиях первого вида и 
196 муниципальных образованиях второго вида 
глава муниципального образования избирался 
из числа депутатов, возглавлял представитель-
ный и исполнительный органы. В г. Воронеже и 
г. Нововоронеже глава муниципального образо-
вания избирался населением и возглавлял ад-
министрацию, а представительный орган (го-
родскую Думу) – председатель, избираемый из 
числа депутатов. В 33 муниципальных образова-
ниях второго вида глава администрации был на-
значен по контракту на срок полномочий пред-
ставительного органа13. 

12 Проект 40361-8 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в 
единой системе публичной власти». URL://https://sozd.
duma.gov.ru/bill/40361-8 (дата обращения: 13.12.2024 г.).

13 См.: Агибалов Ю. В. Местное самоуправление. С. 69.
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3. Реформирование местного самоуправ-
ления в Российской Федерации: основные 
этапы

3.1.  Реформа местного самоуправления 
2003 года

Первая реформа местного самоуправления 
в России связана с принятием Закона № 131-
ФЗ). Данным законом была изменена террито-
риальная организация местного самоуправле-
ния, предусматривающая повсеместное введе-
ние двух уровней организации местного само-
управления. В отличие от Закона № 154-ФЗ в 
ст. 14–16 Закона № 131-ФЗ сделана попытка раз-
граничить вопросы местного значения для по-
селений, муниципальных районов и городских 
округов. В ст. 34–37 Закона № 131-ФЗ подроб-
но регулировались вопросы структуры органов 
местного самоуправления: закреплены нормы, 
в соответствии с которыми муниципальным об-
разованиям предписано в обязательном поряд-
ке, не только какие органы создавать, но и кто и 
в каких случаях их должен возглавлять. Законом 
№ 131-ФЗ введен институт отзыва депутата, чле-
на выборного органа местного самоуправления, 
выборного должностного лица местного само-
управления. 

После вступления этого закона в силу в пол-
ном объеме законодательные органы власти 
субъектов Российской Федерации лишились 
права регулировать своими законами даже те 
сферы местного самоуправления, которые ни-
как не урегулированы на федеральном уровне, 
а принятые ими действующие законы должны 
быть признаны утратившими силу. 

В Воронежской области муниципальные об-
разования должны были привести свои Уставы 
в соответствие действующему законодатель-
стве, в части избрания глав муниципальных 
образований. В Законе № 131-ФЗ глава муни-
ципального образования был назван высшим 
должностным лицом муниципального образо-
вания. В Воронежской области только в четы-
рех муниципальных образованиях, где главы 
муниципальных образований являлись глава-
ми администраций, в их статусе ничего не из-
менилось. Многие главы муниципальных об-
разований, после приведения уставов в соот-
ветствие действующему законодательству, ре-
шили идти на муниципальные выборы, с тем 
чтобы занять должность главы муниципально-
го образования. 

Проведенная реформа местного самоуправ-
ления на практике нередко приводила к кон-
фликту между главами муниципальных обра-
зований, возглавляющих представительный 
орган, и главами администраций, фактически 
осуществляющих управление муниципальны-
ми образованиями. 

В 2009 г., по инициативе губернатора области 
А. В. Гордеева, в уставы муниципальных образо-
ваний были внесены изменения, согласно ко-
торым глава муниципального образования, из-
бранный из числа депутатов, возглавляет пред-
ставительный орган и осуществляет свои пол-
номочия на непостоянной основе. Главы адми-
нистраций назначались представительным ор-
ганом на контрактной основе по результатам 
конкурса. Это позволило в области ликвидиро-
вать «двоевластие»14. 

3.2. Муниципальная реформа 2014 года
Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ 

(далее – Закон № 136-ФЗ) значительно расширил 
полномочия законодательных (представитель-
ных) органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации. Субъекты Федерации 
получили право:

–  устанавливать порядок формирования 
представительного органа муниципального 
района и избрания глав муниципальных обра-
зований;

– закреплять за сельскими поселениями во-
просы местного значения;

–  осуществлять перераспределение полно-
мочий между органами местного самоуправле-
ния и органами государственной власти субъек-
та Российской Федерации;

– устанавливать двухуровневую модель мест-
ного самоуправления в городских округах15.

Воронежская областная Дума, получив до-
полнительные права, приняла решение предо-
ставить органам местного самоуправления воз-
можность самостоятельно устанавливать поря-
док избрания глав муниципальных образований 
и формирования представительных органов му-

14 См.: Агибалов Ю. В. Местное самоуправление. 
С. 77–78.

15 См.: О внесении изменений в статью 26.3 Феде-
рального закона «Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации» и Федеральный закон «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» : федер. закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ.
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ниципальных районов и закреплять в уставах 
муниципальных образований16. 

За прошедшие годы таким правом воспользо-
вались депутаты Воронежской городской Думы, 
Аннинского, Лискинского, Новоусманского и 
Новохоперского муниципальных районов, изме-
нив положения уставов муниципальных образо-
ваний, определяющих порядок избрания главы 
муниципального образования. В этих муници-
пальных образованиях глава муниципального 
образования стал избираться представительным 
органом из числа кандидатов, представленных 
конкурсной комиссией, и возглавлять местную 
администрацию, а представительный орган воз-
главляет председатель представительного орга-
на, избираемый из числа депутатов17.

3.3.  Реформирование местного само-
управления в 2015–2024 годах

За период с 2015 по 2024 г. в Закон № 131-ФЗ 
были внесены изменения и дополнения, в том 
числе касающиеся порядка избрания и статуса 
органов местного самоуправления, видов муни-
ципальных образований, 113 федеральными за-
конами. Среди них необходимо выделить зако-
ны, которые вызвали широкую дискуссию, как 
в органах местного самоуправления, так и в на-
учном сообществе.

Первый – Федеральный закон от 3 фев-
раля 2015 г. № 8-ФЗ18. Этим законом предста-
вительным органам муниципального образова-
ния предоставлялось право избирать главу му-
ниципального образования из числа кандида-
тов, представленных конкурсной комиссией по 
результатам конкурса. В Воронежской области 
на 1 января 2022 г. сложились два варианта за-
мещения должности главы муниципального об-
разования в муниципальных районах и город-
ских округах: 

1)  глава муниципального образования из-
бирается представительным органом муници-
пального образования из своего состава и ис-

16 О порядке формирования органов местного само-
управления в Воронежской области и о сроках их пол-
номочий : закон Воронежской области от 14  ноября 
2014 г. № 149-ОЗ.

17 См.: Агибалов Ю. В. Местное самоуправление. С. 89.
18 О внесении изменений в статьи 32 и 33 Феде-

рального закона «Об основных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации» и Федеральный закон «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» : федер. закон от 3 февраля 
2015 г. № 8-ФЗ.

полняет обязанности председателя предста-
вительного органа на непостоянной основе. 
Этот вариант предусмотрен уставами 15 муни-
ципальных районов и двух городских округов. 
Администрацию района или городского окру-
га возглавляет глава администрации, назначен-
ный представительным органом на должность 
по контракту по результатам конкурса;

2) глава муниципального образования изби-
рается представительным органом из числа кан-
дидатов, представленных конкурсной комисси-
ей, по результатам конкурса и возглавляет ад-
министрацию. Такая модель закреплена в уста-
вах 16 муниципальных районов и в городском 
округе город Воронеж. Представительный орган 
возглавляет председатель, избранный из числа 
депутатов, и работает на непостоянной основе 
(кроме г. Воронежа). 

В поселениях вариантов замещения должно-
сти главы муниципального образования боль-
ше. В 14 городских поселениях глава избирается 
представительным органом из числа депутатов 
и возглавляет представительный орган, в 5 – из 
числа кандидатов, представленных конкурсной 
комиссией, по результатам конкурса и возглав-
ляет администрацию, а в 7 – населением и воз-
главляет администрацию. В большинстве сель-
ских поселениях главой муниципального обра-
зования является глава администрации, выпол-
няющей функции председателя Совета незави-
симо от формы избрания – населением или из 
числа депутатов. Уставами некоторых сельских 
поселений предусмотрено избрание главы му-
ниципального образования из числа депутатов, 
который возглавляет представительный орган, 
или из числа кандидатов, представленных кон-
курсной комиссией по результатам конкурса, и 
который возглавляет администрацию19.

Второй – Федеральный закон от 1 мая 
2019 г. № 87-ФЗ.20 Этим законом вводится но-
вый вид муниципального образования – «муни-
ципальный округ», а также предусматривается 
возможность упразднения поселений и муници-
пальных районов с образованием муниципаль-

19 См.: Агибалов Ю. В. Становление и развитие ин-
ститута главы муниципального образования в России : 
теоретические и правовые основы // Вестник Воронеж. 
гос. ун-та. Серия: Право. 2022. № 4. С. 359.

20 О внесении изменений в Федеральный закон «Об 
общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» : федер. закон от 1 мая 
2019 г. № 87-ФЗ.
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ных округов. Для реализации этого закона был 
предусмотрен переходный период до 1 января 
2025 г. В Воронежской области возможность пе-
рехода на модель образования муниципально-
го округа обсуждалась по инициативе главы му-
ниципального образования Новохопёрского му-
ниципального района В. Т. Петрова на круглом 
столе в г. Новохопёрске 10 марта 2021 г. В обсуж-
дении приняли участие депутаты и главы муни-
ципальных образований района, представите-
ли политических партий и общественных орга-
низаций района, ученые ВИЭСУ. Депутаты ор-
ганов местного самоуправления и главы посе-
лений, представители институтов гражданско-
го общества района с участием ученых отмети-
ли как преимущества, так и недостатки преоб-
разования существующей структуры управле-
ния в районе в единый муниципальный округ. 
В Новохоперском муниципальном районе более 
60 населенных пунктов, в абсолютном большин-
стве которых нет не только органов местного 
самоуправления, но органов общественной са-
модеятельности. Связующим звеном между ад-
министрацией района и населением выступа-
ют главы администраций поселений и депута-
ты. В случае преобразования района в муници-
пальный округ не будет ни глав, ни депутатов. 
Очевидно, что вместо администраций поселе-
ний будут работать специалисты (территори-
альные отделы) администрации муниципаль-
ного округа, возможно, даже с тем же объемом 
полномочий и функций (но без статуса главы 
муниципального образования). По мнению 
практических работников, предлагаемый ва-
риант предпочтителен для главы муниципаль-
ного образования, который приходит в район 
как эффективный менеджер, и, как правило, не 
связанный с муниципальным образованием, и 
не собирается нести ответственность перед на-
селением. Его главной задачей является решение 
поставленных перед ним задач с минимальны-
ми финансовыми затратами на аппарат. Работа 
для него в муниципалитете как трамплин для 
карьерного роста. Он не считает нужным встре-
чаться с населением, его не волнует дистанция 
между гражданином и властью, и т. д.

По итогам обсуждения участники высказа-
лись против преобразования муниципального 
района в муниципальный округ21. Этот закон не 

21  См.: Агибалов Ю.  В. Местное самоуправление. 
С. 117.

нашел поддержки муниципальными образова-
ниями Воронежской области. По данным на 1 де-
кабря 2024 г. в Воронежской области не появи-
лось ни одного муниципального округа. 

4. Местное самоуправление в системе пу-
бличной власти: законопроект Клишаса – 
Крашенинникова

Законопроект Клишаса – Крашенинникова 
принят в первом чтении Государственной 
Думой 25 января 2022 г. По сравнению с Зако-
ном № 131-ФЗ в нем значительно расширены 
полномочия федеральных и региональных ор-
ганов государственной власти в области мест-
ного самоуправления. В Законопроекте прин-
ципиально меняется территориальная орга-
низация местного самоуправления. Местное 
самоуправление должно осуществляться в го-
родских и муниципальных округах, а также 
на внутригородской территории города феде-
рального значения. По заявлению председате-
ля Комитета Государственной Думы по госу-
дарственному строительству и законодатель-
ству П. В. Крашенинникова, на 11 ноября 2024 г. 
20  субъектов РФ перешли на одноуровневое 
местное самоуправление22. Законопроектом 
предполагается внести изменения в формы осу-
ществления населением местного самоуправ-
ления. В законопроекте исключены такие фор-
мы непосредственного осуществления местно-
го самоуправления населением, как голосование 
по отзыву депутата и выборного должностного 
лица местного самоуправления, а также голосо-
вание по вопросам изменения границ и преоб-
разования муниципального образования, а вме-
сто них добавлено территориальное обществен-
ное самоуправление. 

Среди форм участия населения в местном са-
моуправлении остались только пять: опрос; пу-
бличные слушания, общественные обсуждения; 
собрание граждан; инициативные проекты; ста-
роста сельского населенного пункта.

Не вызывает сомнения предложенная в 
Законопроекте норма, в соответствии с кото-
рой глава муниципального образования мо-
жет избираться представительным органом 
из числа кандидатов, представленных выс-
шим должностным лицом субъекта Российской 
Федерации. Представительному органу выс-

22 См.: В Госдуме ко второму чтению готовится за-
кон о реформе местного самоуправления // Рос. газета. 
URL: https://rg.ru/2024/11/11/nachalnikov-popraviat.html 
(дата обращения: 24.11.2024 г.).
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шее должностное лицо субъекта Российской 
Федерации представляет для проведения го-
лосования кандидатов на должность главы 
(по смыслу Законопроекта не менее двух кан-
дидатов). Кто и в каком порядке предлагает 
высшему должностному лицу кандидатов или 
он сам определяет этих кандидатов, по каким 
критериям, не ясно. Законопроектом предлага-
ется закрепить порядок предварительного рас-
смотрения высшим должностным лицом субъ-
екта Российской Федерации и представления 
представительному органу муниципального об-
разования кандидатов на должность главы му-
ниципального образования законом субъекта 
Российской Федерации. 

Вызывает сомнение целесообразность закре-
пления в ст. 19 Законопроекта нормы, в соответ-
ствии с которой глава муниципального образо-
вания, возглавляющий местную администрацию, 
одновременно замещает государственную долж-
ность субъекта Российской Федерации и муници-
пальную должность. Федеральным законодатель-
ством государственные должности образуются 
для непосредственного исполнения полномочий 
органов государственной власти. В соответствии 
со ст. 12 Конституции Российской Федерации ор-
ганы местного самоуправления не входят в си-
стему органов государственной власти.

В связи с этим возникают вопросы: 
1. Если эта норма будет принята, то как это 

будет реализовываться на практике?
2. Какими гарантиями будет обладать глава 

муниципального образования и какую он бу-
дет нести ответственность в этом случае – как 
лицо, замещающее муниципальную или госу-
дарственную должность?

3. Чем этот глава принципиально отличает-
ся от главы муниципального образования, воз-
главляющего представительный орган? 

Вызывает также сомнение предложенная 
норма, в соответствии с которой в случае из-
брания главы муниципального образования 
представительным органом из своего состава, 
в соответствии с законом субъекта Российской 
Федерации и уставом муниципального образо-
вания, он слагает полномочия депутата пред-
ставительного органа. Очевидно, что это поло-
жение должно распространяться на главу муни-
ципального образования, возглавляющего мест-
ную администрацию, а в случае если он возглав-

ляет представительный орган, по нашему мне-
нию, он должен оставаться депутатом.

Законопроект предусматривает осущест-
вление местного самоуправления в городских 
и муниципальных округах. В структуру мест-
ной администрации городского округа, муни-
ципального округа, как правило, входят терри-
ториальные органы местной администрации. 
В случае принятия этого Законопроекта в рай-
оне необходимо будет создавать территориаль-
ные отделы на базе действующих администра-
ций поселений. Статус территориальных орга-
нов должен быть закреплен в федеральном за-
конодательстве, в котором необходимо преду-
смотреть возможность участия населения в на-
значении руководителя этого территориального 
органа. Законопроектом предусмотрена норма, 
в соответствии с которой при наличии в струк-
туре местной администрации территориальных 
органов местной администрации местная адми-
нистрация формируется в виде коллегиального 
органа. Руководители территориальных и от-
раслевых (функциональных) (при наличии) ор-
ганов местной администрации замещают муни-
ципальные должности. 

Как это будет осуществляться на практи-
ке, пока не ясно! Какой статус будет у этого 
коллегиального органа? Какие решения будет 
принимать этот коллегиальный орган, если в 
Законопроекте закреплена норма о том, что 
местной администрацией руководит глава ад-
министрации на принципах единоначалия? 

После принятия Закона Российской Феде-
рации о поправке к Конституции Российской 
Федерации от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совер-
шенствовании регулирования отдельных вопро-
сов организации и функционирования публич-
ной власти» в России предстоит провести рабо-
ту по включению органов местного самоуправ-
ления в единую систему публичной власти. Для 
этого требуется внесение изменений в действу-
ющее законодательство. Наиболее предпочти-
тельным нам представляется вариант, в соответ-
ствии с которым в действующий Федеральный 
закон № 131-ФЗ вносится специальная глава 
«Органы местного самоуправления в системе 
публичной власти» и осуществляется коррек-
тировка отдельных статей закона, в соответ-
ствии с принятыми поправками в Конституцию 
Российской Федерации в 2020 г. 
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Свой вариант реформирования местно-
го самоуправления предложил судья Консти-
туционного Суда Российской Федерации док-
тор юридических наук профессор А. Н. Кокотов. 
Он считает, что действующая в России модель 
местного самоуправления не вполне органич-
на для крупных муниципальных образова-
ний (тех же городских округов). В них не толь-
ко значителен объем государственных вопро-
сов, но и необходимо широкое управленческое 
присутствие государственных органов, тогда 
как совместное решение гражданами местных 
дел затруднено из-за больших размеров соот-
ветствующих муниципальных образований. 
Включение данных территорий в структуру ор-
ганов государственной власти существенно бы 
приблизило в них государство к населению, не 
подрывая самостоятельности местного само-
управления, способствуя усилению системных 
связей государственных и муниципальных ор-
ганов в конституционном механизме публич-
ной власти23. По его мнению, Конституция РФ 
позволяет провести реформу, в результате ко-
торой органы местного самоуправления город-
ских округов могут быть заменены на органы 
государственного управления, которые должны 
формироваться местным населением, а не ор-
ганами власти субъекта Российской Федерации. 
Местные государственные территории, в случае 
их создания, должны обладать тем же уровнем 
самостоятельности, что и муниципальные об-
разования. При этом местное самоуправление 
должно осуществляться в поселениях на всей 
территории России24.

В России сегодня обсуждается третий вари-
ант – законопроект Клишаса – Крашенинникова. 
В случае его принятия Государственной Думой 
предстоит новая реформа местного самоуправ-
ления, которая, по мнению одного из авторов 
законопроекта, будет проходить на протяже-
нии десяти лет.

Очевидно, что к этому должны готовиться 
не только муниципальные образования, но и 

23 См.: Кокотов А. Н. Совершенствование конститу-
ционной модели местного самоуправления в России // 
Вестник Сибир. юрид. ин-та МВД России. 2020. № 4 (41). 
С. 118.

24 См.: Там же. С. 119–120.

органы государственной власти всех уровней. 
Предстоит большая работа по приведению уста-
вов муниципальных образований и других нор-
мативных правовых актов, формирование сис-
темы управления в поселениях, в которых бу-
дут упразднены органы местного самоуправле-
ния. Более чувствительным для органов мест-
ного самоуправления будет проблема нехват-
ки квалифицированных кадров в муниципаль-
ных образованиях, обладающих необходимыми 
компетенциями. Эту проблему органы местно-
го само управления не способны решить само-
стоятельно. 
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