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МУНИЦИПАЛЬНЫЕ ДОЛЖНОСТИ, 
В СВЯЗИ С УТРАТОЙ ДОВЕРИЯ

В статье отмечается, что институт лиц, замещающих муниципальные должности, находится в ста-
дии становления, данная категория носит преимущественно собирательный характер и регламентируется 
различными федеральными законами. Åдиное регулирование статуса лиц, замещающих муниципальные 
должности, осуществляется в рамках законодательства о противодействии коррупции в части уста-
новления ограничений, запретов и обязанностей. Одновременно в качестве единой меры ответствен-
ности для лиц, замещающих муниципальные должности, предусмотрено только увольнение в связи 
с утратой доверия. Рассматривается двойственная природа данной меры публично-правовой ответствен-
ности (морально-нравственная и юридическая) и делается вывод о необходимости регулирования ос-
новных элементов механизма ее применения на федеральном уровне. Àнализ действующего феде-
рального законодательства свидетельствует, что в настоящее время такое регулирование отсутствует. 
Отмечается, что на уровне муниципального правового акта невозможно устранить несогласованность 
федеральных законов. Предлагается закрепить единый механизм применения данной меры ответствен-
ности к лицам, замещающим муниципальные должности, в Федеральном законе «О противодействии
коррупции». 
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The article notes that the unified regulation of the status of persons holding municipal posts is carried 
out within the framework of the anti-corruption legislation in terms of establishing restrictions, prohibitions and 
obligations. At the same time, as a single measure of responsibility for persons holding municipal positions, 
only dismissal due to loss of trust is provided. The author considers the dual nature of this measure of public 
liability (moral and legal) and concludes that it is necessary to regulate the main elements of the mechanism 
of its application at the Federal level. Analysis of the current Federal legislation shows that at the moment 
there is no such regulation. It is noted that at the level of a municipal legal act, it is impossible to eliminate 
the inconsistency of Federal laws. The author proposes to fix a single mechanism for applying this measure of 
responsibility to persons holding municipal positions in the Federal law.

Keywords: municipal post; the status of officials; anti-corruption measures; public liability; dismissal due to 
loss of trust.
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В настоящее время в муниципальном зако-
нодательстве активное становление проходит 
институт лиц, замещающих муниципальные 
должности. Данная категория является одним 
из видов должностей, созданных в целях реа-
лизации публично-правовых функций, наряду 
с государственными должностями и должно-
стями службы. Однако в отличие от них ин-
ститут муниципальных должностей появился в 

отечественном законодательстве относительно 
недавно и, преимущественно, в целях регла-
ментации статуса должностных лиц, круг ко-
торых определяется по остаточному принци-
пу: все должности муниципального уровня, не 
относящиеся к должностям муниципальной 
службы. Именно такой подход явствует из по-
ложений части 2 статьи 1 Федерального закона 
«О муниципальной службе в Российской Феде-
рации» [8].

Собирательный характер данной катего-
рии наглядно демонстрирует и легальная де-© Праскова С.В., 2020
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финиция, закрепленная в абзаце двадцатом ча-
сти 1 статьи 2 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» [12]: лицо, за-
мещающее муниципальную должность, – член 
выборного органа местного самоуправления, 
выборное должностное лицо местного само-
управления, член избирательной комиссии 
муниципального образования, действующей 
на постоянной основе и являющейся юридиче-
ским лицом, с правом решающего голоса, рабо-
тающий в комиссии на постоянной (штатной) 
основе, должности председателя, заместителя 
председателя, аудитора контрольно-счетного 
органа муниципального образования. Право-
вое регулирование этих должностей осущест-
вляется не только базовым Законом о местном 
самоуправлении, но и избирательным законо-
дательством, законодательством о контроль-
но-счетных органах, а также муниципальными 
правовыми актами. Разрозненность и некото-
рая противоречивость такого регулирования не 
позволяет пока говорить о единстве правового 
статуса. 

Казалось бы, основой для формирования 
единой категории муниципальной должности 
должен стать характер реализуемых соответ-
ствующими лицами публичных функций. Так, 
Конституционный Суд Российской Федера-
ции применительно к статусу государственных 
и муниципальных служащих неоднократно 
высказывал позицию, что профессиональная 
деятельность, связанная с осуществлением пу-
бличных функций и осуществляемая в публич-
ных интересах, предопределяет особый право-
вой статус служащих, включающий в себя как 
права и обязанности этих лиц, так и налагае-
мые на них ограничения и запреты. Специфи-
ка данного вида публичной службы обуслов-
ливает и право федерального законодателя 
при осуществлении правового регулирования 
предусматривать особые основания прекраще-
ния служебных отношений и увольнения с со-
ответствующей службы [21; 20]. Иначе говоря, 
права, обязанности, ограничения и запреты, 
составляющие правовой статус служащего, 
а также гарантии и меры ответственности яв-
ляются следствием осуществляемых служа-
щим функций.

Однако формирование единого статуса 
лица, замещающего муниципальную долж-
ность, фактически идет от обратного: зако-
нодатель закрепляет в той или иной степени 
единый перечень ограничений, запретов и 
обязанностей, после чего определяет, на каких 

именно должностных лиц и в какой степени 
он должен распространяться. Поэтому, как ни 
парадоксально, унификация этой категории 
осуществляется благодаря законодательству о 
противодействии коррупции. Именно в Фе-
деральном законе «О противодействии кор-
рупции» [10] созданы предпосылки форми-
рования единого статуса лица, замещающего 
муниципальную должность, путем закрепле-
ния единых ограничений, запретов и обязан-
ностей (статья 121).

И это очень показательно. Если для обще-
правовой категории статуса субъекта его основ-
ным содержанием являются права и обязан-
ности, то для статуса лица, осуществляющего 
публично-властные функции, важнейшее зна-
чение имеют ограничения и запреты. Как от-
мечал еще в XIX веке А.Д. Градовский, «нахож-
дение на службе сопряжено с ограничением 
некоторых частных прав. Ограничения эти вы-
текают главным образом из того соображения, 
что власть, сопряженная с должностью, не 
должна быть обращаема в средство извлечения 
каких-либо частных выгод и что должностное 
лицо должно поставить себя выше всяких по-
дозрений в этом отношении» [5]. Ограничения 
и запреты, связанные с замещением публич-
ных должностей, также имеют своей целью 
обеспечить высокий моральный облик долж-
ностного лица [1].

Применительно к лицам, замещающим 
муниципальные должности, запреты и огра-
ничения имеют большее значение, нежели 
в отношении муниципальных служащих. На-
деление полномочиями по такой должности 
дает гражданину значительную власть. Пода-
вляющее большинство муниципальных долж-
ностей являются высшими и выборными. 
Поэтому лица, их замещающие, не находятся 
в дисциплинарной подчиненности другому 
должностному лицу и подотчетны только на-
селению. Осуществляя свои должностные обя-
занности, лицо, наделенное властью, одно-
временно решает вопросы местного значения 
или реализует полномочия органа местного 
самоуправления. От имени муниципального 
образования, основываясь на авторитете пу-
бличной власти, должностное лицо распоря-
жается организационными, материальными 
и финансовыми ресурсами, являющимися 
общим достоянием. Пределы его усмотрения 
достаточно широки, поэтому общество ждет 
от него осознанного и ответственного отно-
шения к осуществлению своих полномочий. 
Именно такие лица должны быть связаны уза-
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ми публично-правовых отношений службы 
и верности*.

В этой связи важнейшее значение имеет 
вопрос ответственности за нарушение установ-
ленных запретов и ограничений, неисполне-
ние обязанностей. В науке нет единства мне-
ний по вопросу о вхождении или невхождении 
ответственности в содержание статуса лица, 
замещающего должность, связанную с осу-
ществлением публично-правовых функций. 
Сторонники широкой трактовки категории 
правового статуса включают ответственность 
наряду с гарантиями в число так называемых 
«послестатусных» элементов [16, с. 101 – 102]. 
Однако вне зависимости от разрешения вопро-
са о соотношении статуса лица, замещающего 
муниципальную должность, и мер ответствен-
ности, применяемых за нарушение ограниче-
ний и запретов, входящих в этот статус, можно 
констатировать, что отсутствие возможности 
применения государственного принуждения 
за нарушение элементов содержания статуса 
нивелирует сам смысл его создания. А для фор-
мирования единой категории муниципальной 
должности принципиально важно, чтобы меры 
ответственности и принципы их применения 
были едиными.

Однако концепция ответственности лиц, 
замещающих муниципальные должности, в на-
стоящее время находится в зачаточном состоя-
нии. Федеральный закон «О противодействии 
коррупции» закрепляет лишь отсылочную фор-
мулировку: лица, замещающие муниципальные 
должности, нарушившие установленные запре-
ты, ограничения и обязанности, несут ответ-
ственность, предусмотренную федеральными 
конституционными законами, федеральными 
законами и иными нормативными правовыми 
актами Российской Федерации (часть 5 ста-
тьи 121). Законодательство предусматривает 
различные основания и порядок досрочного 
прекращения полномочий лиц, замещающих 
муниципальные должности. С иными мерами 
ответственности за нарушение антикоррупци-
онных ограничений положение еще хуже: их 
практически нет. 

Единственным исключением в этом пла-
не является увольнение (освобождение от 
должности) лиц, замещающих муниципаль-

* Такая формула предусмотрена частью 4 статьи 33 Консти-
туции ФРГ, регламентирующей основы государственной 
службы: осуществление властных полномочий в виде посто-
янной задачи, как правило, должно поручаться лицам, со-
стоящим на государственной службе и связанным узами пу-
блично-правовых отношений службы и верности [6, c. 190].

ные должности, в связи с утратой доверия. 
Данная мера предусмотрена статьей 131 Фе-
дерального закона «О противодействии кор-
рупции» и является единой не только для лиц, 
замещающих все муниципальные должности, 
но и для лиц, замещающих государственные 
должности**. 

Именно увольнение в связи с утратой до-
верия, на наш взгляд, способно стать основой 
для формирования иных мер публично-право-
вой ответственности как составляющих едино-
го статуса лиц, замещающих муниципальные 
должности. В этой связи представляется важ-
ным законодательно определить природу этой 
меры и единый механизм ее применения.

Однако сегодня в рамках законодательства 
о противодействии коррупции все правовое ре-
гулирование увольнения в связи с утратой до-
верия как меры ответственности сводится лишь 
к определению его оснований и необходимости 
включения лиц, подвергнутых такому наказа-
нию, в Реестр лиц, уволенных в связи с утратой 
доверия. 

Попытаемся определить концептуальный 
подход к правовому регулированию увольне-
ния в связи с утратой доверия как элемента 
статуса лица, замещающего муниципальную 
должность.

В научной литературе справедливо отмеча-
ется, что увольнение в связи с утратой доверия 
имеет, прежде всего, морально-нравственное 
содержание. Так, И.В. Тищенко предлагает 
понимать под утратой доверия документально 
подтвержденное несоответствие морально-лич-
ностных качеств сотрудника, наличие которых 
препятствует добросовестному выполнению 
трудовых обязанностей [25, с. 18]. Такой субъ-
ективно-личностный подход в полной мере 
корреспондирует с целями применения данной 
меры в качестве наказания за коррупционные 
правонарушения формального характера. Как 
указал Конституционный Суд Российской 
Федерации, правовая демократия, чтобы быть 
устойчивой, нуждается в эффективных право-

** В рамках настоящей статьи не рассматривается вопрос 
о сходстве и различии механизма увольнения в связи 
с утратой доверия лиц, замещающих государственные и му-
ниципальные должности, и механизма увольнения в связи 
с утратой доверия государственных и муниципальных слу-
жащих. Во-первых, различное регулирование видов службы 
существенно затрудняет выявление единого порядка уволь-
нения в связи с утратой доверия. Во-вторых, наличие пред-
ставителя нанимателя и дисциплинарной подчиненности 
у служащего и отсутствие, как правило, таковых у лица, 
замещающего высшую должность, делает такое сравнение 
бессмысленным.
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вых механизмах, способных охранять ее от 
злоупотреблений и криминализации публич-
ной власти, легитимность которой во многом 
основывается на доверии общества; федераль-
ный законодатель, создавая такие правовые 
механизмы, вправе устанавливать повышенные 
требования к репутации лиц, занимающих пу-
бличные должности, с тем чтобы у граждан не 
рождались сомнения в их морально-этических 
и нравственных качествах и, соответственно, 
в законности и бескорыстности их действий 
как носителей публичной власти [19]. К таким 
обязанностям относится и обязанность пред-
ставить сведения о своих доходах, об имуществе 
и обязательствах имущественного характера, 
а также сведения о доходах, об имуществе и обя-
зательствах имущественного характера своей 
супруги (своего супруга) и несовершеннолет-
них детей [15]. Аналогичный характер, на наш 
взгляд, носят и иные обязанности и ограниче-
ния, нарушение которых является основанием 
увольнения в связи с утратой доверия. Эти огра-
ничения имеют целью не только предупрежде-
ние возможности злоупотребления служебным 
положением в целях получения личной выгоды, 
но и подтверждение репутации должностного 
лица, необходимой для обеспечения доверия 
населения к публичной власти. Как представ-
ляется, закрепляя увольнение в связи с утратой 
доверия в качестве единой меры ответственно-
сти для всех лиц, замещающих должности, свя-
занные с осуществлением публично-правовых 
функций, федеральный законодатель, прежде 
всего, намеревался подчеркнуть, что лица, ули-
ченные в нарушении ограничений такого рода, 
не могут замещать публичные должности в силу 
своих морально-этических качеств. Вероятно, 
именно с этой целью и был создан Реестр лиц, 
уволенных в связи с утратой доверия, выключе-
ние в который для замещения муниципальных 
должностей не имеет правового значения, а, 
скорее, носит характер нравственной санкции.

Второй составляющей увольнения в свя-
зи с утратой доверия является юридический 
характер данной меры – это наиболее суровая 
мера юридической ответственности за совер-
шение ряда коррупционных правонарушений, 
выражающаяся в досрочном прекращении 
полномочий соответствующего лица. Основ-
ное значение увольнения в связи с утратой до-
верия заключается в том, что оно завершает 
систему мер ответственности, выполняющих 
пресекательную антикоррупционную функ-
цию – устранение коррумпированного лица от 
осуществления публично-властных функций. 

В уголовном законодательстве аналогичную 
роль играет лишение права занимать должно-
сти государственной службы, в административ-
ном – дисквалификация [24, с. 120 – 121].

Высшими судами пока не выражена по-
зиция о природе увольнения в связи с утратой 
доверия лиц, замещающих муниципальные 
должности. Однако они неоднократно выска-
зывались по вопросу о природе досрочного 
прекращения полномочий. В частности, Кон-
ституционный Суд Российской Федерации 
в отношении такого вида ответственности, как 
удаление главы муниципального образования 
в отставку [22; 14], указал, что удаление высту-
пает мерой его ответственности перед предста-
вительным органом муниципального образова-
ния, а в конечном итоге – и перед населением, 
гарантируя восстановление установленного за-
коном порядка осуществления местного само-
управления на территории соответствующего 
муниципального образования, подконтроль-
ность и подотчетность главы муниципального 
образования населению и представительному 
органу муниципального образования, обеспе-
чивая баланс полномочий представительного 
органа муниципального образования и главы 
муниципального образования в системе мест-
ного самоуправления. Разумеется, однозначно 
эту позицию можно применять только к вы-
борным должностям, но и в отношении муни-
ципальных должностей, формируемых иным 
способом, можно утверждать, что это, в конеч-
ном счете, ответственность перед населением 
муниципального образования.

Таким образом, увольнение лица, замещаю-

щего муниципальную должность, в связи с утра-

той доверия, на наш взгляд, следует понимать 

как меру его публично-правовой ответственно-

сти перед представительным органом муници-

пального образования, а в конечном итоге – перед 

населением, представляющую собой досрочное 

прекращение полномочий такого лица в связи 

с совершением им коррупционного правонаруше-

ния, выразившегося в нарушении ограничений либо 

неисполнении обязанностей, установленных 

в целях противодействия коррупции, что сви-

детельствует о несоответствии его морально-

этических качеств требованиям, предъявляемым 

к носителям публичной власти.
В этой связи важное значение имеют пра-

вила и порядок применения данной меры от-
ветственности. Как представляется, механизм 
увольнения лиц, замещающих муниципаль-
ные должности, в связи с утратой доверия 
должен быть четко определенным и универ-
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сальным, а также в полной мере отвечающим 
общеправовым принципам справедливости 
и соразмерности. 

К сожалению, в действующем законода-
тельстве не только нет такого механизма, но 
и отсутствуют предпосылки его формирова-
ния. Можно в полной мере согласиться с ут-
верждением, что за непродолжительный пери-
од своего существования институт увольнения 
в связи с утратой доверия перманентно транс-
формируется [17, c. 17]. Однако эта трансфор-
мация носит бессистемный характер и ско-
рее размывает критерии применения данной 
меры, чем способствует формированию еди-
ного механизма. Отсутствие не только рамоч-
ного, но и отсылочного регулирования поряд-
ка применения увольнения в связи с утратой 
доверия в антикоррупционном законодатель-
стве не позволяет однозначно определить даже 
вид правового акта, которым такой порядок 
должен быть установлен.

Очевидно, что детализация порядка уволь-
нения в связи с утратой доверия лиц, замеща-
ющих муниципальные должности, должна 
осуществляться муниципальными правовыми 
актами. При этом, учитывая место таких долж-
ностных лиц в системе местного самоуправле-
ния, это должно быть решение представитель-
ного органа (либо основы механизма должны 
быть определены в уставе муниципального 
образования). Однако муниципальное право-
творчество не может быть произвольным. Оно 
должно основываться на параметрах, заданных 
федеральным законодателем. Применение лю-
бого вида ответственности является ограниче-
нием прав и свобод человека и гражданина, что 
в силу части 3 статьи 55 Конститу ции Россий-
ской Федерации [7] может регулироваться толь-
ко федеральными законами. Как неоднократно 
подчеркивал Конституционный Суд Россий-
ской Федерации, устанавливая ответственность 
за нарушения законодательства, законодатель 
должен исходить из того, что ограничение прав 
и свобод возможно, только если оно соразмер-
но целям, прямо указанным в Конституции 
Российской Федерации [18].

В этом контексте закрепление в статье 131 
Федерального закона «О противодействии кор-
рупции» наименования меры ответственности 
(пусть даже из него четко явствуют правовые 
последствия), а также оснований для ее при-
менения явно недостаточно. Требованию фор-
мальной определенности будет соответствовать 
лишь такое правовое регулирование порядка 
увольнения в связи с утратой доверия лиц, за-

мещающих муниципальные должности, на фе-
деральном уровне, которое, как минимум, бу-
дет определять:

1) круг субъектов, управомоченных высту-
пить с инициативой увольнения в связи с утра-
той доверия;

2) орган или должностное лицо, принима-
ющие решение об увольнении в связи с утратой 
доверия;

3) порядок и сроки рассмотрения инициа-
тивы и принятия решения*.

Из собирательного характера категории 
«муниципальная должность» явствует, что обо-
значенные элементы механизма применения 
увольнения в связи с утратой доверия могут 
быть закреплены в федеральных законах, регу-
лирующих различные муниципальные должно-
сти. Проанализируем их.

1. Правовое регулирование порядка уволь-
нения в связи с утратой доверия депутата, чле-

на выборного органа местного самоуправления, 

выборного должностного лица местного само-

управления закреплено в Федеральном законе 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации».

Прежде всего, следует констатировать, что 
данный закон вообще не выделяет увольнение в 
связи с утратой доверия как отдельную меру от-
ветственности – оно регулируется в рамках ме-
ханизма досрочного прекращения полномочий 
лиц, замещающих муниципальные должности. 
Но и порядок такого прекращения полномо-
чий регламентируется разрозненными группа-
ми норм, которые мало корреспондируют друг 
с другом.

Части 71 и 101 статьи 40 Федерального зако-
на «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» за-
крепляют общий принцип – приоритетное при-
менение досрочного прекращения полномочий 
депутата, члена выборного органа местного са-
моуправления, выборного должностного лица 
местного самоуправления в случае несоблюде-
ния ограничений, запретов, неисполнения обя-
занностей, установленных законодательством 
о противодействии коррупции. Любые иные 
меры применяются только в случаях, прямо 
предусмотренных данным Законом. 

* В рамках настоящей статьи не рассматривается вопрос 
об основаниях и пределах применения увольнения в связи 
с утратой доверия к лицам, замещающим муниципальные 
должности, а также возможностях применения иных мер 
ответственности за совершение коррупционных право-
нарушений. Данный вопрос требует самостоятельного 
исследования.
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В отношении депутатов представительно-

го органа муниципального образования предусмо-
трено, что решение о досрочном прекращении 
полномочий принимает представительный ор-
ган муниципального образования. Также опре-
делен срок его принятия: не позднее чем через 
30 дней со дня появления основания для до-
срочного прекращения полномочий, а если это 
основание появилось в период между сессиями 
представительного органа муниципального об-
разования*, – не позднее чем через три месяца 
со дня появления такого основания (часть 11 
статьи 40).

В отношении главы муниципального обра-

зования увольнение в связи с утратой доверия 
осуществляется в рамках процедуры удаления 
в отставку (пункт 21 части 6 статьи 36, пункт 4 
части 2 статьи 741). Соответственно, инициа-
тива такого увольнения может быть выдвинута 
либо группой депутатов численностью не ме-
нее 1/3 от установленной численности депута-
тов представительного органа муниципально-
го образования, либо высшим должностным 
лицом субъекта Российской Федерации. Ини-
циатива рассматривается представительным 
органом в течение одного месяца со дня вне-
сения соответствующего обращения. Реше-
ние о досрочном прекращении полномочий 
принимается представительным органом му-
ниципального образования, если за него про-
голосовало не менее 2/3 от установленной чис-
ленности депутатов.

В отношении иных выборных должностных 

лиц местного самоуправления и членов выборных 

органов местного самоуправления отсутствуют 
даже контуры процедуры увольнения в связи 
с утратой доверия.

Наконец, параллельно с описанным ре-
гулированием Федеральный закон «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» предусма-
тривает особый порядок выдвижения инициати-

вы досрочного прекращения полномочий, единый 

для всех лиц, замещающих выборные должности 

местного самоуправления, – речь идет о провер-
ке достоверности и полноты сведений о дохо-

* Заметим, что термин «сессия представительного органа 
муниципального образования» имеет абсолютно неопре-
деленное содержание, так как упоминается только в этой 
структурной части Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации». В остальном законодательство о местном са-
моуправлении оперирует термином «заседание предста-
вительного органа муниципального образования». В этой 
связи для муниципального правотворчества открываются 
неограниченные возможности для толкования.

дах, расходах, об имуществе и обязательствах 
имущественного характера по решению выс-
шего должностного лица субъекта Российской 
Федерации.

Согласно части 73 статьи 40 при выявлении 
в результате такой проверки фактов несоблю-
дения ограничений, запретов, неисполнения 
обязанностей, которые установлены законода-
тельством о противодействии коррупции, выс-
шее должностное лицо субъекта Российской 
Федерации обращается с заявлением о досроч-
ном прекращении полномочий депутата, члена 
выборного органа местного самоуправления, 
выборного должностного лица местного само-
управления или о применении в отношении 
указанных лиц иной меры ответственности 
в орган местного самоуправления, уполномо-
ченный принимать соответствующее решение, 
или в суд.

Эта процедура уникальна рядом характе-
ристик помимо субъекта инициативы досроч-
ного прекращения полномочий.

Во-первых, речь идет о проверке достовер-
ности и полноты сведений о доходах, расходах, 
об имуществе и обязательствах имуществен-
ного характера, что при буквальном прочте-
нии предполагает только увольнение в связи 
с утратой доверия (пункт 2 части 1 статьи 131 
Федерального закона «О противодействии кор-
рупции»). Однако фактически при подобной 
проверке могут быть выявлены самые разные 
нарушения, что может стать основанием до-
срочного прекращения полномочий, не связан-
ным с увольнением в связи с утратой доверия. 

Во-вторых, по результатам проведения 
такой проверки может применяться не только 
увольнение в связи с утратой доверия (иное до-
срочное прекращение полномочий), но и иные 
меры публично-правовой ответственности. 
Прямо иные меры ответственности предусмо-
трены только для случаев представления не-
достоверных или неполных сведений о дохо-
дах, расходах, об имуществе и обязательствах 
имущественного характера, если искажение 
этих сведений является несущественным  
(часть 73-1 статьи 40). Однако само существова-
ние такой альтернативы автоматически ставит 
вопрос о критериях соразмерности применяе-
мых мер ответственности.

В-третьих, высшее должностное лицо 
субъекта Российской Федерации вправе обра-
титься не только в орган местного самоуправ-
ления, уполномоченный принимать решение 
о досрочном прекращении полномочий лица, 
замещающего выборную должность местного 
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самоуправления, но и в суд. Этот выбор, ис-
ходя из буквального толкования Закона, не 
ограничен какими-либо условиями. Высшее 
должностное лицо по своему усмотрению опре-
деляет – обращаться в орган местного само-
управления либо, минуя его, – в суд. 

2. Правовое регулирование порядка уволь-
нения в связи с утратой доверия члена избира-

тельной комиссии муниципального образования, 

действующей на постоянной основе и являющейся 

юридическим лицом, с правом решающего голоса, 

работающего в комиссии на постоянной (штат-

ной) основе, осуществляется положениями ста-
тьи 29 Федерального закона «Об основных га-
рантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федера-
ции» [13]. 

Как и в ранее рассмотренном регулиро-
вании данная статья не выделяет процедуру 
увольнения в связи с утратой доверия, опре-
деляя в целом основания досрочного прекра-
щения полномочий члена избирательной ко-
миссии. Часть 61 закрепляет общую формулу 
о досрочном прекращении полномочий члена 
комиссии с правом решающего голоса, рабо-
тающего в комиссии на постоянной (штатной) 
основе, в случае несоблюдения ограничений, 
запретов, неисполнения обязанностей, которые 
установлены законодательством о противодей-
ствии коррупции. И это единственное правило, 
которое предусмотрено в отношении данной 
категории муниципальных должностей. Феде-
ральный Закон не определяет ни орган, упол-
номоченный принимать решение о досрочном 
прекращении полномочий по таким основани-
ям, ни круг субъектов инициативы применения 
ответственности за коррупционные правонару-
шения, ни порядок принятия решения. Поэто-
му все вопросы процедуры увольнения в связи 
с утратой доверия лиц, замещающих муници-
пальные должности в избирательной комиссии 
муниципального образования, остаются на ус-
мотрение муниципалитета.

3. Порядок увольнения в связи с утра-
той доверия лиц, замещающих муниципальные 

должности в контрольно-счетных органах му-

ниципальных образований, определяется Феде-
ральным законом «Об общих принципах орга-
низации и деятельности контрольно-счетных 
органов субъектов Российской Федерации 
и муниципальных образований» [11].

Данный Федеральный закон, как и выше-
указанные, закрепляет лишь общие правила 
досрочного прекращения полномочий лиц, за-
мещающих муниципальные должности, не вы-

деляя процедуру увольнения в связи с утратой 
доверия. Так, часть 5 статьи 8 предусматривает 
несоблюдение ограничений, запретов, неис-
полнение обязанностей, установленных зако-
нодательством о противодействии коррупции, 
в качестве основания досрочного прекраще-
ния полномочий должностных лиц контроль-
но-счетных органов наряду с иными основа-
ниями (пункт 8), а также определяет орган, 
управомоченный принимать решение, – пред-
ставительный орган муниципального образова-
ния. Этим регулирование порядка увольнения 
лиц, замещающих муниципальные должности 
в контрольно-счетных органах муниципальных 
образований, в связи с утратой доверия и огра-
ничивается.

Проведенный анализ с очевидностью по-
казывает абсолютно неудовлетворительное 
состояние правового регулирования в феде-
ральных законах порядка увольнения лиц, за-
мещающих муниципальные должности, в связи 
с утратой доверия. Фактически федеральный 
законодатель создал мозаику, определив от-
дельные фрагменты процедуры для разных 
видов должностей, и предложил муниципали-
тетам самостоятельно восполнить недостаю-
щие фрагменты. Результат такого творчества 
вполне предсказуем. Как справедливо отме-
чает Л.В. Гаврилова, реализуя свою «право-
творческую свободу» силами специалистов, 
у которых отсутствует опыт по подготовке му-
ниципальных правовых актов, органы местного 
самоуправления принимают акты без предва-
рительной комплексной оценки всего массива 
нормативных положений. Это приводит к фор-
мированию муниципальной правовой основы 
достаточно низкого качества [4, с. 83].

И даже при наличии достаточной квалифи-
кации и ответственном подходе к правовому ре-
гулированию субъекты муниципального право-
творчества, стремясь создать единую процедуру 
увольнения в связи с утратой доверия для всех 
лиц, замещающих муниципальные должности, 
сталкиваются с непреодолимыми трудностями.

В подавляющем большинстве случаев му-
ниципальные правовые акты относят принятие 
решения об увольнении в связи с утратой до-
верия (досрочном прекращении полномочий 
в иных случаях) к компетенции представи-
тельного органа муниципального образования. 
Правом выдвижения инициативы увольнения 
в связи с утратой доверия, как правило, наде-
ляется группа депутатов определенной числен-
ности и высшее должностное лицо субъекта 
Российской Федерации. Сроки рассмотрения, 
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а также большинство, необходимое для при-
нятия решения, чаще всего определяются по 
аналогии с процедурой удаления главы муни-
ципального образования в отставку. Однако на 
этом общность процедуры и заканчивается.

Рассмотренные федеральные законы даже 
не упоминают прокурора в качестве участ-
ника процедуры удаления в отставку в связи 
с утратой доверия, в то время, как на практике 
в подавляющем большинстве случаев именно 
прокурор по результатам проведенной им про-
верки выступает инициатором такого увольне-
ния. Как представляется, федеральный зако-
нодатель при таком «умалчивании» исходит из 
системной связи норм, справедливо полагая, 
что компетенция прокурора определена Феде-
ральным законом «О прокуратуре Российской 
Федерации» [9]. Однако положения статьи 741 
Федерального закона «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» в рамках процедуры удаления 
главы муниципального образования в отставку 
не позволяют признать прокурора субъектом 
выдвижения инициативы применения уволь-
нения в связи с утратой доверия к главе муни-
ципального образования*. Потому, разрешая 
вопрос о возможности** и целесообразности 
предоставления прокурору права выдвижения 
инициативы увольнения лица, замещающе-
го муниципальную должность, в связи с утра-
той доверия, муниципалитет вынужден либо 
отказывать прокурору в подобном праве, что 
заведомо закладывает основу для конфликта 
с прокуратурой, либо предоставлять это право 
в отношении всех лиц, замещающих муници-
пальные должности, кроме главы муниципаль-
ного образования, что является отступлением 
от единой процедуры.

Другой проблемой может стать регламен-
тация порядка выдвижения инициативы. Так, 
в целях обеспечения объективности и обо-
снованности решения об увольнении в связи 

* На практике отсутствие у прокурора полномочий выдви-
жения инициативы удаления главы муниципального обра-
зования в отставку вызывает многочисленные проблемы. 
Так, показателен прецедент в Ставропольском крае, когда 
прокурор в судебном порядке добился понуждения Губер-
натора Ставропольского края к выдвижению инициативы 
удаления в отставку главы Минераловодского городского 
округа [2].

** Вопрос о правомочности регулирования муниципальным 
правовым актом каких бы то ни было полномочий проку-
рора снимается в случаях, когда выдвижением инициативы 
удаления в отставку лица, замещающего муниципальную 
должность, в связи с утратой доверия считается представ-
ление прокурора.

с утратой доверия, в муниципальном правовом 
акте следовало бы предусмотреть форму иници-
ативы о применении данной меры ответствен-
ности, а также необходимость приложения 
к ней обосновывающих документов. Однако 
сделать это в отношении всех предполагаемых 
субъектов выдвижения инициативы не пред-
ставляется возможным, так как муниципаль-
ным правовым актом не может определяться 
порядок осуществления полномочий высшего 
должностного лица субъекта Российской Феде-
рации*** или прокурора.

Этот далеко не исчерпывающий перечень 
проблем муниципального правотворчества при 
определении порядка увольнения лиц, заме-
щающих муниципальные должности, в связи 
с утратой доверия лишь подтверждает необхо-
димость единого регулирования основных эле-
ментов механизма применения данной меры 
публично-правовой ответственности на феде-
ральном уровне. 

Как представляется, наиболее целесоо-
бразно это сделать в статье 131 Федерального 
закона «О противодействии коррупции». За-
конодателю можно порекомендовать по воз-
можности не ломать сложившийся на практике 
механизм увольнения лиц, замещающих муни-
ципальные должности, в связи с утратой дове-
рия, сохранив представительный орган муни-
ципального образования в качестве субъекта, 
управомоченного принимать решение о при-
менении данной меры ответственности, а груп-
пу депутатов – в качестве одного из субъектов 
инициативы. На наш взгляд, именно такое рас-
пределение полномочий соответствует природе 
увольнения в связи с утратой доверия как меры 
ответственности лица, не находящегося в от-
ношениях дисциплинарной подчиненности, 
и в конечном счете ответственном перед насе-
лением муниципального образования. Одно-
временно следует закрепить унифицированные 
элементы такой процедуры: исчерпывающий 
круг инициаторов, форму и требования к вы-

*** Показателен в этом плане судебный процесс по оспари-
ванию Порядка досрочного прекращения полномочий лиц, 
замещающих муниципальные должности города Иркутска, 
за совершение коррупционных правонарушений, утверж-
денного решением Думы г. Иркутска от 28 июня 2018 года 
№ 006-20-480753/8. Положения пункта 9 данного Порядка 
были признаны несоответствующими федеральным зако-
нам в части, обязывающей Губернатора Иркутской обла-
сти прикладывать к обращению о досрочном прекращении 
полномочий лица, замещающего муниципальную долж-
ность города Иркутска, документы, подтверждающие фак-
ты, являющиеся основанием для досрочного прекращения 
полномочий [3; 23].
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