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с представительным органом
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Статья посвящена исследованию взаимодействия главы муниципального образо�
вания с представительным органом местного самоуправления в современной науке
конституционного и муниципального права. Автор показывает дискуссионность форм
взаимодействия главы муниципального образования с представительным органом
местного самоуправления по реализации вопросов местного значения, многознач�
ность их толкования в теории и законодательстве. В конечном итоге предлагается
авторское предложение наделения главы муниципального образования нормотворчес�
кой инициативой в представительном органе местного самоуправления.
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Представительный орган муниципаль�
ного образования в силу конституци�

онно�правового и муниципально�правово�
го статусов является самостоятельным и
независимым органом народного пред�
ставительства, действующим на коллеги�
альной основе. Глава муниципального об�
разования, по общему правилу, не должен
вмешиваться в его деятельность1, необосно�
ванно препятствовать свободной реализации
компетенции2, подменять его полномочия3  и
замещать их в своем функционировании. О
правомерности данного подхода свидетель�
ствуют положения Конституции Российской
Федерации, нормы законодательства и скла�
дывающаяся на их основе правопримени�
тельная практика4.

В соответствии с ч. 1 ст. 132 Конституции
Российской Федерации органы местного
самоуправления самостоятельно управля�
ют муниципальной собственностью, форми�
руют, утверждают и исполняют местный бюд�
жет, устанавливают местные налоги и сборы,
осуществляют охрану общественного поряд�
ка, а также решают иные вопросы местного
значения. Приведенная норма может быть

истолкована двояким образом. При одном
подходе к ее интерпретации в ч. 1 ст. 132 речь
идет обо всех органах местного самоуправ�
ления в совокупности, без разделения на ин�
ституты главы муниципального образования,
представительного органа, местной адми�
нистрации, контрольного органа местного
самоуправления и т.д. С другой стороны,
ч. 1 ст. 132 Конституции Российской Фе�
дерации может быть понята и так, что кон�
ституционный законодатель в процессе
правового регулирования обращается к
каждому из органов местного самоуправ�
ления. При первом подходе конституцион�
но гарантируется самостоятельность си�
стемы органов местного самоуправления5,
при втором – самих органов, составляю�
щих данную систему6.

Раскрывая нормативное содержание
ст. 132 Конституции Российской Федера�
ции, Федеральный закон «Об общих прин�
ципах организации местного самоуправ�
ления в Российской Федерации» конкре�
тизирует его следующим образом. Во�
первых, ч. 1 ст. 34 данного Федерального
закона устанавливает наличие собствен�
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ных полномочий каждого из органов мест�
ного самоуправления по решению вопро�
сов местного значения. Во�вторых, ч. 10
ст. 35 анализируемого Федерального за�
кона устанавливает перечень вопросов
исключительной компетенции представи�
тельного органа муниципального образо�
вания.

Термин «исключительность» в данном
случае подчеркивает, что эти вопросы (при�
нятие устава муниципального образования
и внесение в него изменений и дополне�
ний; утверждение местного бюджета и от�
чета о его исполнении; установление, из�
менение и отмена местных налогов и
сборов в соответствии с законодатель�
ством Российской Федерации о налогах и
сборах; принятие планов и программ раз�
вития муниципального образования, утвер�
ждение отчетов об их исполнении; опреде�
ление порядка управления и распоряжения
имуществом, находящимся в муниципаль�
ной собственности; определение порядка
принятия решений о создании, реоргани�
зации и ликвидации муниципальных пред�
приятий и учреждений, а также об установ�
лении тарифов на услуги муниципальных
предприятий и учреждений; определение
порядка участия муниципального образо�
вания в организациях межмуниципального
сотрудничества; определение порядка ма�
териально�технического и организацион�
ного обеспечения деятельности органов
местного самоуправления; контроль за
исполнением органами местного самоуп�
равления и должностными лицами мест�
ного самоуправления полномочий по ре�
шению вопросов местного значения;
принятие решения об удалении главы му�
ниципального образования в отставку) ре�
шаются только представительным орга�
ном, их отнесение к компетенции других
органов местного самоуправления являет�
ся противоправным7.

Однако перечень вопросов, отнесен�
ных к компетенции представительного
органа муниципального образования, не
исчерпывается нормативным содержани�
ем ч. 10 ст. 35 Федерального закона «Об
общих принципах организации местного са�
моуправления в Российской Федерации».
Он может быть расширен как федеральны�

ми законами и законами субъектов Россий�
ской Федерации, так и уставами муници�
пальных образований. Во всех этих случаях
представительный орган будет самостоя	
тельно осуществлять свою компетенцию.

Однако самостоятельность представи�
тельного органа местного самоуправле�
ния по реализации возложенных на него
полномочий не исключает взаимодействия
данного органа с другими субъектами му�
ниципальных правоотношений по вопро�
сам, отнесенным к компетенции муници�
пальной представительной власти8.
Разумеется, такое взаимодействие не
должно быть произвольным и перерастать
во вмешательство в деятельность закон�
но избранного состава органа народного
представительства9.

Но было бы абсурдным толкование ч.
10 ст. 35 Федерального закона «Об общих
принципах организации местного самоуп�
равления в Российской Федерации» в том
смысле, что якобы к компетенции главы
муниципального образования вообще не
относится какое�либо участие в принятии
устава муниципального образования, вне�
сении в него изменений и дополнений,
утверждении местного бюджета и отчета
о его исполнении, установлении, измене�
нии и отмене местных налогов и сборов,
принятии планов и программ развития
муниципального образования, утвержде�
нии отчетов об их исполнении, определе�
нии порядка управления и распоряжения
имуществом, находящимся в муниципаль�
ной собственности, определении поряд�
ка принятия решений о создании, реорга�
низации и ликвидации муниципальных
предприятий и учреждений, об установле�
нии тарифов на услуги муниципальных
предприятий и учреждений, определении
порядка участия муниципального образо�
вания в организациях межмуниципально�
го сотрудничества, материально�техни�
ческого и организационного обеспечения
деятельности органов местного самоуп�
равления и т.д. Все эти вопросы – наибо�
лее важные в жизнедеятельности муници�
палитета. Поэтому глава муниципального
образования обязан «держать их на лич�
ном контроле», проводить консультации с
депутатами, убеждать их в необходимос�
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ти принятия того или иного решения,
пользоваться своим правом нормотвор�
ческой инициативы, применять право вето
и т.д. Тот факт, что данные вопросы не от�
несены к компетенции главы муниципаль�
ного образования, вовсе не означает, что
это должностное лицо обязано «самоуст�
раниться» от их разрешения, ссылаясь на
противоправность вмешательства в уста�
новленную законом компетенцию органов
народного представительства.

Водораздел между правомерным взаи�
модействием органов местного самоуп�
равления и противоправным вмешатель�
ством одного органа в деятельность
другого, на наш взгляд, обусловливается
понятием законного интереса в конститу�
ционном праве. Недавно изданная моно�
графия М.С. Матейковича и В.А. Горбунова
красноречиво свидетельствует об этом. Ав�
торы в числе прочего подчеркивают, что за�
конные интересы конституционного значе�
ния связаны с такими объектами
конституционного регулирования, как чело�
век, общество, государство; затрагивают
вопросы согласования и установления ба�
ланса основных (базовых) интересов лич�
ности, общества и государства; могут про�
являться не только в виде возможного, но и
в виде должного поведения, сопутствовать
обязанности10. Глава муниципального обра�
зования несет публично�правовую обязан�
ность взаимодействия с представитель�
ным органом муниципального образования
именно в тех случаях, когда того требует
законный публичный интерес. Если же дан�
ное взаимодействие обусловлено частным
интересом, оно имеет противоправную
природу и должно пресекаться конститу�
ционно�правовыми средствами правового
регулирования общественных отношений.

В связи с этим возникает необходи�
мость систематизации форм взаимодей�
ствия главы муниципального образования
с представительным органом местного
самоуправления по реализации вопросов
местного значения. К их числу, на наш
взгляд, следует отнести: во�первых, вне�
сение главой муниципального образования
проектов решений в представительный
орган; во�вторых, участие главы муници�
пального образования и его официальных

представителей в обсуждении проектов, в
депутатских дебатах и дискуссиях; в�тре�
тьих, отклонение или подписание и обна�
родование главой муниципального обра�
зования нормативных правовых актов,
принятых представительным органом му�
ниципального образования11; в�четвер�
тых, подотчетность главы муниципально�
го образования представительному
органу местного самоуправления.

Данная классификация не носит исчер�
пывающего характера; в ней заведомо
опускаются отдельные компоненты, кото�
рые, на наш взгляд, не имеют решающего
или принципиального значения в системе
реализации органами местного самоуп�
равления вопросов местного значения.
Однако главные компоненты структуриро�
ваны таким образом, чтобы обозначить
основные юридические и фактические
формы взаимодействия, сложившиеся в
современной России за последние годы.
Рассмотрим их более подробно.

1. Право главы муниципального обра	
зования на нормотворческую инициативу в
представительном органе местного само	
управления. Структура Федерального за�
кона «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской
Федерации» такова, что в нем «не нашлось
места» аналогу ст. 104 Конституции Рос�
сийской Федерации или ст. 6 Федерально�
го закона «Об общих принципах организа�
ции законодательных (представительных)
и исполнительных органов государствен�
ной власти субъектов Российской Феде�
рации». Федеральный закон об общих
принципах местного самоуправления не
устанавливает круга лиц, которые облада�
ют правом внесения в представительный
орган муниципального образования проек�
тов нормативных правовых актов. Трудно
квалифицировать однозначным образом
это явление с точки зрения конституцион�
ных требований полноты, ясности и не�
двусмысленности правового регулирова�
ния общественных отношений. С одной
стороны, здесь можно усматривать пробел
в правовом регулировании общественных
отношений12, с другой – стремление фе�
дерального законодателя избежать чрез�
мерного вмешательства в компетенцию
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местного самоуправления, чтобы сам му�
ниципалитет мог бы определить круг
субъектов нормотворческой инициативы13.

Последнее из двух возможных толкова�
ний означает свободу усмотрения муници�
пального образования в вопросе о наделе�
нии (или ненаделении) главы
муниципалитета правом инициативы внесе�
ния проектов нормативных правовых актов
в представительный орган местного само�
управления. По логике, муниципалитет дол�
жен руководствоваться приоритетностью
федеральной и региональной моделей пра�
вового регулирования общественных отно�
шений. На федеральном уровне правом за�
конодательной инициативы обладает
Президент Российской Федерации (ст. 104
Конституции Российской Федерации), на
уровне субъектов Российской Федерации
– высшие должностные лица субъектов
Российской Федерации (ст. 6 Федерально�
го закона «Об общих принципах организа�
ции законодательных (представительных) и
исполнительных органов государственной
власти субъектов Российской Федерации»).
Вместе с тем отсутствие права нормотвор�
ческой инициативы у главы муниципально�
го образования может иметь свои консти�
туционно�правовые резоны: во�первых, тем
самым гарантируется сбалансированность
властных полномочий представительных и
исполнительно�распорядительных органов
местного самоуправления; во�вторых, учи�
тывается особенность механизма форми�
рования института главы муниципалитета
(который может избираться не только пу�
тем прямых выборов, но также из числа де�
путатов представительного органа муници�
пального образования)14.

По нашему мнению, федеральный за�
конодатель не совсем обоснованно оста�
вил муниципальным образованиям свобо�
ду выбора в вопросе о том, имеет ли право
глава муниципального образования на нор�
мотворческую инициативу в представи�
тельном органе. Исходя из зарубежной
практики правового регулирования законо�
дательной процедуры (которая использу�
ется по аналогии в муниципальном нормот�
ворческом процессе), безусловным
правом законодательной (нормотворчес�
кой) инициативы обладают депутаты дан�

ного органа народного представительства
и высший орган исполнительной власти.
Применительно к федеральному уровню
власти в Российской Федерации таким
правом, безусловно, пользуются члены
Совета Федерации, депутаты Государ�
ственной Думы и Правительство Российс�
кой Федерации. Аналогичным образом на
уровне субъектов Федерации – депутаты
законодательного (представительного)
органа государственной власти и высший
исполнительный орган субъекта Российс�
кой Федерации, на уровне муниципальных
образований – депутаты представительно�
го органа и местная администрация.

Конституционно гарантированное пра�
во Президента Российской Федерации на
внесение законопроектов в Государствен�
ную Думу, равно как и законодательно
обеспеченное право высших должностных
лиц субъектов Российской Федерации на
внесение законопроектов в региональные
органы народного представительства, есть,
скорее, сложившаяся за последние деся�
тилетия традиция российского конституци�
онализма, чем общепризнанная мировая
практика (не считая постсоциалистических
стран)15. Поэтому муниципальным образо�
ваниям, на первый взгляд, может быть дана
свобода усмотрения в отказе от предос�
тавления главе муниципалитета соответ�
ствующего права.

Если Президент Российской Федера�
ции вносит в Государственную Думу в по�
рядке законодательной инициативы зако�
нопроект, от главы государства вряд ли
можно ожидать беспристрастного реше�
ния после завершения законодательной
процедуры при подписании, обнародова�
нии или отклонении законодательного
акта. Вероятнее всего, глава государства
будет возражать по пунктам, в которых
законодатель проявил «самостоятель�
ность» в правовом регулировании. Это в
свою очередь может быть истолковано как
средство необоснованного «давления» на
парламент, ограничивающего конституци�
онные основы представительной демокра�
тии. Та же логика, на первый взгляд, может
быть распространена на взаимоотношения
между высшим должностным лицом и
коллегиальным органом народного пред�
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ставительства в субъектах Российской
Федерации и муниципальных образовани�
ях России.

Однако важно при анализе данной науч�
но�практической проблемы учитывать, что
глава муниципального образования в соот�
ветствии с законодательством может изби�
раться из числа депутатов или посредством
всенародного голосования (такой нормы нет
в отношении Президента Российской Феде�
рации и высших должностных лиц субъектов
Российской Федерации). Если глава муни�
ципального образования избран путем пря�
мых выборов, он одновременно обязан воз�
главлять либо представительный орган, либо
местную администрацию. В случае косвен�
ных выборов главы муниципалитета он по
умолчанию становится руководителем пред�
ставительного органа.

Таким образом, глава муниципального
образования должен пользоваться правом
нормотворческой инициативы в предста�
вительном органе муниципального обра�
зования либо как депутат представитель�
ного органа, либо как единоличный глава
местной администрации. Весьма редко
используемая в России модель «вхожде�
ния» всенародно избранного главы муни�
ципального образования в состав предста�
вительного органа муниципалитета не
ставит под сомнение высказанный нами
вывод, поскольку избранный таким обра�
зом глава муниципального образования,
пусть формально и не являющийся депу�
татом, должен иметь во всяком случае
такой же набор прав, что и другие члены
возглавляемого им органа.
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