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Аннотация. После распада СССР в  1991 г. в  России стала формироваться 
своя система публичной власти, основы которой определены в Конституции 
России 1993 г. Определенной новеллой стало введение института местного 
самоуправления, органы которого не  входят в  систему органов государ-
ственной власти. Такой подход определил сложности с  регулированием 
статуса органов местного самоуправления, и  прежде всего это касается 
исполнительных органов (местных администраций). В  статье рассматри-
ваются как теоретические, так и  праворегулирующие вопросы, связанные 
с формированием и функционированием местных администраций в муни-
ципальных образованиях. Соответственно исследуются нормы Конституции 
России, федеральных законов, научные труды, в  которых затрагивается 
данная проблематика. Обосновываются предложения по совершенствова-
нию правового статуса исполнительных органов местного самоуправления, 
в частности, предлагается, чтобы местная администрация управлялась кол-
легиально, а не единолично главой местной администрации, как это имеет 
место в настоящее время. 
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Summary. After the collapse of the USSR in 1991, Russia began to form its 
own system of public authority, the foundations of which are defined in 
the Constitution of Russia of 1993. A certain novelty was the introduction 
of the institution of local self-government, the bodies of which are not 
part of the system of state authorities. This approach determined the 
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Согласно Конституции России (ст. 3) «народ осу-
ществляет свою власть непосредственно, а также 
через органы государственной власти и  органы 

местного самоуправления» [1]. При  этом согласно ст. 
10 публичная власть разделяется на три ветви (законо-
дательную, исполнительную и  судебную), что отвечает 
современным представлениям о  принципах формиро-
вания и  функционирования публичной власти. Вместе 
с тем в указанной ст. 10 речь идет о «государственной» 
власти, в то время как, исходя из ст. 3 власть имеет место 
и  на нижем, муниципальном уровне, или уровне мест-
ного самоуправления. Возникает вопрос: действует ли 
принцип разделения ветвей власти на местной уровне 
этой власти. Ответ, как представляется, однозначный. Во-
первых, это следует из того, разделение властей на три 
составляющих является общепризнанным. В-вторых, 
Конституционный суд России в  нескольких своих ре-
шениях определяет органы местного самоуправления 
как органы публичной власти в  системе местного са-
моуправления, как органы местной (муниципальной) 
власти [2;3]. В-третьих, данный подход был реализова-
но в самой Конституции России — в соответствии с из-

вестными конституционными поправками-2020 [4] за-
конодатель четко подтвердил эту позицию, указав, что 
органы местного самоуправления и  органы госвласти 
входят в единую систему публичной власти, а значит и к 
органам местного самоуправления применим принцип 
разделения властей. Этот аспект отражен также в ряде 
научных публикаций [5; 6;7;8 и др.].

При этом, однако, нужно иметь в виду, что в системе 
местного самоуправления современной России отсут-
ствует судебная ветвь власти, что является особенно-
стью муниципального уровня публичной власти. Но на-
личие правотворческих и  исполнительных органов как 
минимум видов публичной власти предусматривается 
в действующем законодательстве, и прежде всего в пока 
еще действующем ФЗ «Об  общем принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации» 
[9] (далее — Закон о МСУ-2003), где в ст. 34 указывается, 
что в муниципальных образованиях обязательными яв-
ляются представительный орган, местная администра-
ция (исполнительно-распорядительный орган) и  глава 
муниципального образования. 
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Следует заметить, что за  прошедшие годы функ-
ционирования института местного самоуправления 
в  постсоветской России (после распада СССР в  1991г.) 
полномочия и другие характеристики органов местного 
самоуправления неоднократно менялись, и в этой связи 
статус местной администрации муниципального обра-
зования как исполнительно-распорядительного органа 
местного самоуправления представляет повышенный 
интерес, по  многим позициям оставаясь недостаточно 
определенным. Это находит отражение, в  частности, 
в многочисленных изменениях единственной специаль-
ной статьи (ст. 37), посвященной местной администрации 
в  Законе о  МСУ-2003. Одним из  дискуссионных вопро-
сов заключается в том, что мастная администрация, бу-
дучи властным органом, непосредственно населением 
не формируется. Но при этом согласно ч. 1 ст. 37 Закона 
о  МСУ-2003 местной администрацией руководит глава 
местной администрации на  принципах единоначалия, 
что предполагает широкие полномочия и  большую от-
ветственность. Однако по Закону о МСУ-2003 население 
(депутаты) избирают не  главу местной администрации, 
а главу муниципального образования; при этом в соот-
ветствии с уставом муниципального образования глава 
муниципального образования одновременно является; 
либо 1) главой местной администрации, либо 2) предсе-
дателем представительного органа. 

И вот как раз при втором варианте и  возникает не-
однозначная ситуация отсутствия у  главы местной ад-
министрации мандата избирателей, о  чем ниже пойдет 
речь. Имеются и  другие особенности муниципальной 
исполнительной власти. Отмечается, в частности, что ис-
полнительные органы власти местного самоуправления 
могут осуществлять отдельные государственные полно-
мочия (ст. 19-21 Закона о МСУ-2003), и хотя в таком слу-
чае делегируемые исполнительно-распорядительные 
полномочия носят, по  сути, государственно-правовой, 
публичный характер, но осуществляются иным — него-
сударственным звеном публичной власти, имея в  виду, 
что органы местного самоуправления не входят в систе-
му органов госвласти [10, с. 34]. Однако здесь, как пред-
ставляется, нет противоречия. Дело в  том, что власть 
в  обществе по  определению является публичной  — 
не может быть власти не публичной, поскольку термин 
«власть» в  публично-правовых отношениях означает 
структуры, которые функционируют исключительно 
в  интересах населения, проживающего на  определен-
ной территории, и  которые обладают исключительной 
способностью издавать обязательные для исполне-
ния веления в  отношении неопределенного круга лиц. 
В  этом смысле муниципальная исполнительная власть, 
то есть местная администрация муниципального обра-
зования, не нуждается в каких-либо аргументах для обо-
снования ее публичности. 

Говоря о месте местной администрации в системе вла-
стеотношений с точки зрения указанного выше принци-

па разделения властей, А. Белкин и А. Еремин полагают, 
что в  местном самоуправлении нецелесообразно при-
менять, по  аналогии с  государственной властью, прин-
цип разделения властей [11, с. 123]. Такой позиции при-
держиваются другие ученые, в частности, С.В. Королев, 
Л.Б. Соболева, Е.С. Шугрина и др. Указывается, например, 
что принцип разделения властей в первую очередь оз-
начает ограничение сосредоточия власти в одних руках, 
применение механизмов сдержек и противовесов; такие 
механизмы, необходимые на федеральном уровне, толь-
ко усложнили бы работу органов местного самоуправле-
ния и  затруднили, оперативное принятие решений [12, 
с. 53]. Но ведь есть муниципальные образования (такие, 
как, например, городские округа Новосибирск, Красно-
дар, Казань и  др.), которые по  масштабу управляемых 
ресурсов значительно превосходят некоторые субъек-
ты Федерации, в которых принцип разделения властей 
является обязательным, и в этой связи указанная логика 
представляется неубедительной. 

Согласно другой точке зрения на уровне местного са-
моуправления отсутствует классическое разделение пу-
бличной власти, и только в отношении исполнительных 
органов местного самоуправления просматривается 
определенная параллель с аналогичными федеральны-
ми и региональными органами исполнительной власти, 
однако федеральные законы напрямую не распростра-
няют принцип разделения властей на  уровень местно-
го самоуправления [10, с. 35]. Данная позиция, однако, 
страдает излишним формалистическим подходом — по-
лучается, что если бы имелась конституционная норма 
о разделении властей на местном уровне, то такой под-
ход априори был бы правильным. 

Согласно мнению И.И. Овчинникова, для обеспече-
ния эффективного функционирования местного само-
управления жизненно необходимы оптимальное раз-
граничение полномочий органов власти и  управления, 
взаимный контроль, система сдержек и  противовесов 
[13, с. 165], а Н.А. Емельянов считает, что местному самоу-
правлению во всех странах присущи общедемократиче-
ские признаки, в том числе и разделение власти на пред-
ставительную и исполнительную [14, с. 30]. В этой связи 
следует заметить, что в Законе о МСУ-2003. имеются от-
дельные элементы системы сдержек и  противовесов 
в отношениях между представительной властью в лице 
представительного органа местного самоуправления 
и исполнительной в лице исполнительных органов мест-
ного самоуправления (местной администрации) и главы 
муниципального образования. Так, согласно ч. 13 ст. 35 
данного закона нормативный правовой акт, принятый 
представительным органом муниципального образо-
вания, направляется главе муниципального образова-
ния для подписания и обнародования в течение десяти 
дней. Глава муниципального образования, исполняю-
щий полномочия главы местной администрации, имеет 
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право отклонить нормативный правовой акт, принятый 
представительным органом муниципального образова-
ния. Однако право вето у главы исполнительной власти 
может быть преодолено представительной властью. Да-
лее, в  соответствии с  ч. 8 ст. 37 2003 г. структура мест-
ной администрации утверждается представительным 
органом местного самоуправления. Есть и  другие ана-
логичные нормы, позволяющие полагать, что в  Законе 
о МСУ-2003. в целях разграничения функций и обеспече-
ния баланса полномочий с  использованием элементов 
системы сдержек и  противовесов последовательно за-
креплен принцип разграничения полномочий между ис-
полнительными и представительными органами власти 
местного самоуправления. 

При этом в литературе преобладает позиция, соглас-
но которой исполнительная власть, как самостоятельная 
ветвь власти, обладает рядом отличительных признаков, 
в качестве основных из них можно назвать следующие: 
исполнительно-распорядительный характер деятель-
ности; самостоятельность в  рамках своих полномочий; 
подзаконный характер деятельности; постоянный ха-
рактер деятельности; профессиональный характер дея-
тельности; структурированность; легитимность (указан-
ные признаки являются основными, и  они достаточно 
глубоко в  муниципально-правовой литературе (в  том 
числе последних лет [15; 16; 17; 18; 19 и др.]). Кроме того, 
общепризнанным является и то, что на всех уровнях пу-
бличной власти исполнительная ее составляющая явля-
ется приоритетной с  точки зрения влияния на  жизнео-
беспечение соответствующей территории. Комментируя 
данное обстоятельство, Г.Б. Романовский отмечает то об-
стоятельство, что в  исполнительной власти заключено 
то звено управления, которое практически организует 
жизнь населения, и  в этом проявляется организующий 
характер исполнительной власти [20, с. 83]. Соглашаясь 
с такой позицией, заметим, что местная администрация 
муниципального образования является исполнитель-
ным органом общей компетенции, поскольку данный 
орган — постоянно действующий фактор системы ис-
полнительной власти. Все остальные звенья публично-
го управления — исполнительные органы специальной 
компетенции и  иные структурные образования, свой-
ственные больше государственному управлению, неже-
ли муниципальному, — непостоянны и  изменяемы [21, 
с. 10], более того, их вообще может и не быть, поскольку 
по сути они являются «рабочим механизмом», позволяю-
щим обеспечить процесс управления с учетом отрасле-
вых, межотраслевых и иных особенностей [22, с. 8]. 

Приведенные и иные теоретические положения, ка-
залось бы, дают законодателю основание достаточно 
четко определить правовой статус местной админи-
страции муниципального образования. Однако ситуа-
ция в  данной сфере неоднозначная. Так, законодатель 
не  дает дефиниции местной администрации муници-

пального образования, но  представляется очевидным, 
что такая дефиниция необходима, учитывая ее достаточ-
но сложное правовое положение. Для определения со-
ответствующего понятия необходимо предварительно 
уточнить ряд вопросов. Так, в отмеченной выше норме 
Закона о МСУ-2003 (ч. 2 ст. 34) указывается «местная ад-
министрация», но не указывается «глава местной адми-
нистрации», хотя, как отмечалось выше, именно прежде 
всего персонально от  главы местной администрации, 
а не от местной администрации как органа, зависит ре-
шение важнейших вопросов жизнедеятельности муни-
ципального образования, в том числе движение финан-
совых бюджетных средств [23]. 

Заметим далее, что в практике местная администра-
ция организационно представляет собой совокупность 
структурных подразделений, занимающихся сугубо 
своими специальными направлениями по решению во-
просов местного значения, и  их невозможно объеди-
нить так, чтобы можно было говорить о  местной адми-
нистрации как об  едином органе, который принимает 
какое-либо решение, и  тем более при наличии главы 
местной администрации, обладающим исключительны-
ми полномочиями единолично принимать решения. Та-
кого рода противоречия могут быть сняты, если местная 
администрация будет коллегиальным исполнительным 
органом, принимающим наиболее важные решения для 
конкретного муниципального образования. А  уже чле-
ны этого коллегиального органа будут решать вопро-
сы в  соответствии со своей компетенцией, в  том числе 
глава местной администрации также будет иметь свои 
специальные полномочия, которые, разумеется, долж-
ны быть больше, чем у  других членов коллегиальных 
органов. Формат такого органа, на  наш взгляд, должен 
определяться уставом муниципального образования, 
что позволит повысить ответственность местной адми-
нистрации.

При этом представляется целесообразным, чтобы 
местная администрация на  одну треть состояла из  му-
ниципальных депутатов, и  это будет соответствовать 
историческим традициям. И  тогда, с  учетом нашего 
предложения, понятие местной администрации муни-
ципального образования может быть сформулирована 
следующим образом: это формируемый в соответствии 
с  уставом муниципального образования и  утверждае-
мый муниципальными депутатами коллегиальный ис-
полнительный орган местного самоуправления, наделя-
емый законами и  муниципальными правовыми актами 
собственными полномочиями по  решению вопросов 
местного значения, обеспечивая в повседневном режи-
ме необходимые условия жизнедеятельности муници-
пального образования. 

Кроме того, глава муниципального образования, как 
мы полагаем, всегда должен быть главой местной адми-
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нистрации, и в этом смысле вряд ли есть необходимость 
в  двух должностях — глава муниципального образова-
ния и  глава местной администрации, нужно оставить 
одно лицо, который будет избираемым главой муници-
палитета. При этом необходима оговорка, суть которой 
в том, что в поселениях с небольшой численностью на-
селения (до  500 жителей) принцип коллегиальности 
в  деятельности местной администрации может быть 
заменен на  принцип единоначалия, поскольку колле-
гиальность невозможна просто физически, например, 
когда штат администрации составляют несколько чело-

век; этот подход был использован в  советский период 
применительно к низшему и самому небольшому звену 
системы местных Советов — сельсоветам, и  практика 
показала его правильность. Заметим еще, что разрабо-
танном на  основе конституционных поправок проекте 
нового федерального закона «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в  единой системе 
публичной власти» [24], регулирование системы орга-
нов местного самоуправления практически не  измени-
лось, соответственно приведенные выше аргументы со-
храняют свою актуальность.
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