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ОСОБЕННОСТИ ОРГАНИЗАЦИИ  

МЕСТНОЙ АДМИНИСТРАЦИИ В ПОСЕЛЕНИЯХ, 
ЯВЛЯЮЩИХСЯ АДМИНИСТРАТИВНЫМИ ЦЕНТРАМИ 

МУНИЦИПАЛЬНЫХ РАЙОНОВ 
 

 
 ноябре 2010 г.∗ в Федераль-
ный закон от 06.10.2003 
¹131-ФЗ «Об общих прин-

ципах организации местного са-
моуправления в Российской Фе-
дерации»1 (далее – Федеральный 
закон ¹131-ФЗ) были внесены 
изменения2, предусматривающие 
возможность создания объеди-
нённой администрации муници-
пального района и поселения, 
являющегося административным 
центром района (абз. 3 ч. 2 ст. 34 
Федерального закона ¹131-ФЗ). 
Таким образом, уставами обоих 
муниципальных образований 
(района и поселения–районного 
центра) может быть предусмот-
рено возложение функций адми-
нистрации поселения–районного 
центра на администрацию муни-
ципального района. При этом 
отдельного исполнительно-
распорядительного органа в по-
селении, являющемся админист-
ративным центром района, не 
будет. 

В октябре 2009 г. губернатор 
Ленинградской области В. Сер-
дюков выступил с предложением 
объединить должности глав му-
ниципального района и поселе-
ния–районного центра, а также 
сконцентрировать исполнитель-
ную власть в муниципальных об-
разованиях в едином органе. И 
если первая инициатива ленин-
градского  губернатора  была ус- 
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1 СЗ РФ. 2003. ¹40. Ст. 3822. 
2 Федеральный закон от 

29.11.2010 ¹315-ФЗ «О внесении 
изменений в Федеральный закон «Об 
общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской 
Федерации» // СЗ РФ. 2010. ¹49. 
Ст. 6411. (далее – Федеральный за-
кон ¹315-ФЗ). 

пешно реализована3, то вторая 
прямо противоречила действую-
щему тогда федеральному зако-
нодательству. В этой связи Зако-
нодательным собранием Ленин-
градской области была разрабо-
тана соответствующая законода-
тельная инициатива, внесённая в 
феврале 2010 г. в Государствен-
                                                           

3 На территории Ленинградской 
области в течение последних двух лет 
были внесены изменения в уставы 
муниципальных районов и поселе-
ний–районных центров (за исключе-
нием двух районов – Сланцевского и 
Кировского), позволившие объеди-
нить должности глав района и посе-
ления, являющегося административ-
ным центром данного района, без 
противоречия нормам Федерального 
закона ¹131-ФЗ. Ещё одним приме-
ром является городское поселение 
Люберцы и Люберецкий муниципаль-
ный район Московской области, в 
которых должности глав города и 
района занимает одно лицо, а долж-
ность именуется соответствующим 
образом – глава Люберецкого рай-
она, города Люберцы. Покажем на 
этом примере законодательную воз-
можность совмещения двух должно-
стей. Глава города Люберцы избира-
ется напрямую населением (п. 2 
ст. 30 Устава города Люберцы; п. 1 
ч. 2 ст. 36 Федерального закона 
¹131-ФЗ). Одновременно Глава 
города Люберцы является руководи-
телем Администрации города Лю-
берцы (п. 2 ст. 31 Устава города Лю-
берцы; ч. 2 ст. 37 Федерального за-
кона ¹131-ФЗ). Совет депутатов 
Люберецкого района состоит из глав 
городских поселений, входящих в 
состав района, и депутатов предста-
вительных органов данных поселений 
(по 2 депутата от каждого поселе-
ния). Поэтому Глава города Люберцы 
входит в состав Совета депутатов 
Люберецкого района (п. 3 ст. 28 Ус-
тава Люберецкого района; п. 1 ч. 4 
ст. 35 Федерального закона ¹131-
ФЗ). Глава города Люберцы является 
председателем Совета депутатов 
Люберецкого района и одновременно 
Главой Люберецкого района (ст. 36 
Устава Люберецкого района; п. 1 ч. 2 
ст. 36 Федерального закона ¹131-
ФЗ). 

ную Думу Федерального Собра-
ния Российской Федерации (да-
лее – Государственная Дума ФС 
РФ). 

Однако на этапе обсуждения 
законопроекта в комитете Госу-
дарственной Думы ФС РФ по 
вопросам местного самоуправ-
ления инициатива ленинградских 
законодателей долго не получала 
поддержки. Так, отрицательную 
оценку поступившей законода-
тельной инициативе дали Прави-
тельство Российской Федерации 
и Правовое управление Государ-
ственной Думы ФС РФ. В част-
ности, в заключении Правитель-
ства Российской Федерации бы-
ло сказано, что не понятно, пе-
ред каким органом будет отве-
чать единая администрация, а 
также создаются серьёзные за-
труднения при решении имуще-
ственных и бюджетных вопросов 
муниципальных образований. В 
отзыве же Правового управления 
Государственной Думы ФС РФ 
отмечалось о нарушении новой 
схемой организации исполни-
тельной власти в муниципальных 
образованиях принципа само-
стоятельности данных муниципа-
литетов, заложенного в Феде-
ральном законе ¹131-ФЗ4. 

Но в ходе дальнейших кон-
сультаций, проведённых депута-
тами Законодательного собрания 
Ленинградской области с коми-
тетом Государственной Думы ФС 
РФ по вопросам местного само-
управления, было принято реше-
ние всё-таки поддержать к при-
нятию Государственной Думой 
ФС РФ в первом чтении данный 
законопроект, но с обязательным 
внесением субъектом законода-
тельной инициативы уточняющих 
поправок в законопроект ко вто-
рому чтению. 
                                                           

4 См.: Администрации райцентров 
и районов всё-таки разрешат объе-
динять // Муниципальная власть. 
2010. ¹4. 
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Каковы же были причины вве-
дения нового порядка взаимоот-
ношений района и районного 
центра? Начнём изложение с 
официальных причин, озвученных 
авторами данной законодатель-
ной новеллы. 

Во-первых, создание объеди-
нённой администрации двух му-
ниципальных образований снизит 
уровень неопределённости у на-
селения районного центра – в 
какую из двух администраций 
следует обращаться для решения 
того или иного вопроса, ведь 
порой располагаются данные 
органы в одном здании.  

Во-вторых, сосредоточение в 
единой местной администрации 
полномочий исполнительно-рас-
порядительных органов муници-
пального района и поселения–
районного центра позволит улуч-
шить качество управления 
территориями, т. к. по прошест-
вии семи лет после вступления в 
силу Федерального закона 
¹131-ФЗ стало очевидно, что у 
местных властей порой отсутст-
вуют экономические возможно-
сти в полном объёме исполнять 
все те полномочия, которыми их 
наделил указанный закон. 

В-третьих, упразднение адми-
нистрации поселения, являюще-
гося районным центром, позво-
лит сократить расходы местного 
бюджета на содержание управ-
ленческого персонала и админи-
стративных зданий (не можем 
удержаться от небольшой репли-
ки: на наш взгляд, странным вы-
глядит аргумент заинтересован-
ной стороны, т. е. администра-
ции муниципального района, что 
бюджетные средства можно сэ-
кономить за счёт другой сторо-
ны, т. е. администрации поселе-
ния–районного центра. Получа-
ется, нет оппонента – нет про-
блемы? Не рациональнее ли рай-
онной администрации самой 
изыскивать средства, например, 
путём сокращения затрат или 
поиском новых инвестиционных 
проектов?..). 

В-четвёртых, в рамках прово-
димой административной ре-
формы, направленной, в первую 
очередь, на сокращение числен-
ности государственных и муни-
ципальных служащих, объедине-
ние двух местных администра-
ций – это также путь уменьшения 
количества чиновников. К приме-
ру, за счёт сокращённых админи-
страции и её аппарата в неболь-
шом городском поселении Вал-
дай  Новгородской  области  вы- 

свободится около 5 млн. руб., а в 
таком крупном городе, как Алек-
сандров Владимирской области – 
порядка 44 млн. руб.5 

В-пятых, у администраций 
района и районного центра фак-
тически присутствуют дублирую-
щие функции. При этом нередко 
при решении общих вопросов 
администрация поселения, яв-
ляющегося административным 
центром муниципального района, 
ставит всевозможные бюрокра-
тические препоны (особенно в 
имущественных отношениях и в 
градостроительной сфере), не 
способствующие успешному ис-
полнению администрациями 
обоих муниципальных образова-
ний полномочий6. В этой связи 
создание объединённой админи-
страции «позволит выработать 
единые подходы к социально-
экономическому развитию муни-
ципальных образований, сфор-
мировать сбалансированные 
программы развития территорий, 
<…> более рационально полу-
чать и использовать налоговые и 
иные доходы, использовать му-
ниципальное имущество <…>»7. 

Как известно, Федеральный 
закон ¹131-ФЗ ввёл повсемест-
но двухуровневую систему мест-
ного самоуправления, предпола-
гающую избрание местных орга-
нов власти как на уровне муни-
ципальных районов, так и посе-
лений, в них входящих. За каж-
дым муниципальным образова-
нием закреплены определённые 
полномочия, а, следовательно, и 
ответственность. Только в город-
ских округах местное самоуправ-
ление осталось одноуровневым, 
совмещая полномочия городско-
го поселения и муниципального 
района. Таким образом, новая 
модель местного самоуправле-
ния предусматривала некое 
«дробление» территории района:  
                                                           

5 См., напр.: Лукьянова Е. О воз-
можном объединении Администраций 
района и города [Электронный ре-
сурс] // URL: 
http://www.valday.com/19.03.2011/4; 
Нет администрации – нет проблем? 
[Электронный ресурс] // URL: 
http://www.alexnews.info/archives/6938.  

6 См.: Петрова Л. Администрацией 
едины [Электронный ресурс] // URL:  
http://www.47news.ru/2010/12/21/016/. 

7 Смолев С. И. Приглашаем к раз-
говору: объединение администраций 
района и города [Электронный ре-
сурс] // URL: 
http://www.alexandrov.ru/index.php?op
tion=com_content&task=view&id=597&It
emid=1.  

исполнительно-распорядительный 
орган поселения, являющегося 
административным центром му-
ниципального района, формиру-
ется самостоятельно и оказыва-
ется вне контроля администра-
ции района. А ведь именно на 
территории районного центра 
расположены, в основном, глав-
ные предприятия-налогоплатель-
щики, сосредоточены самая до-
рогая земля и недвижимость. 

В результате, наличие двух-
уровневой местной власти на 
одной территории порождает 
конфликты «по вертикали», т. е. 
между главой администрации 
поселения–районного центра и 
главой администрации муници-
пального района. Приведём при-
мер «конфликта интересов» из 
реальной местной практики. Ад-
министрация городского поселе-
ния Александров выдаёт пред-
принимателям разрешение на 
торговлю на Привокзальной пло-
щади города, в то время как Ад-
министрация Александровского 
района приказывает торговлю и 
вовсе запретить8. 

Бороться с возникающими 
конфликтами пытаются админи-
стративными методами, исходя 
из принципа «нет института – нет 
проблемы». Однако коренная 
причина конфликтов не в том, что 
различные уровни власти отстаи-
вают разные интересы (что впол-
не логично), а в том, что отсутст-
вует культура компромисса и 
поиска диалога. Чиновники одно-
го уровня готовы решать про-
блемы только в той ситуации, 
когда в этом процессе они ста-
новятся главными, т. е. подчиня-
ют своих оппонентов. Так как 
упразднить разные властные 
«этажи» в силу федеративной 
природы России невозможно, 
бюрократия пытается создать 
такие схемы властных взаимоот-
ношений, при которых создаётся 
иллюзия контроля одним уров-
нем власти другого. 

На наш взгляд, именно суще-
ствование многочисленных кон-
фликтов на местном уровне и 
привело к появлению возможно-
сти создания единой админист-
рации в районе и поселении–
районном центре. 

Прежде чем перейти к анализу 
положительных и отрицательных 
сторон изменений, внесённых в 
                                                           

8 См.: Нет администрации – нет 
проблем? [Электронный ресурс] // 
URL: 
http://www.alexnews.info/archives/6938. 
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Федеральный закон ¹131-ФЗ, 
рассмотрим более подробно суть 
данных законодательных ново-
введений. 

Как уже отмечалось выше, но-
вые положения ст. 34 Федераль-
ного закона ¹131-ФЗ преду-
сматривают возможность созда-
ния объединённой местной ад-
министрации муниципального 
района и поселения–районного 
центра. Важно отметить, что соз-
дание единой администрации не 
повлечёт за собой упразднения 
муниципальных образований. 
Речь идёт только о создании 
единой исполнительно-распоря-
дительной власти при безуслов-
ном сохранении представитель-
ных органов муниципального 
района и поселения, являющего-
ся административным центром 
района. 

Новые нормы Федерального 
закона ¹131-ФЗ не носят импе-
ративный характер. Их примене-
ние возможно в случае обоюдно-
го согласия представительных 
органов района и поселения–
районного центра. 

Для муниципальных образова-
ний, изъявивших желание объе-
динить свои администрации, ос-
новной задачей является подго-
товка внутренне согласованных 
изменений в их уставы. Однако 
какого-либо механизма для со-
гласованного изменения уставов 
муниципального района и посе-
ления–районного центра Феде-
ральным законом ¹315-ФЗ не 
предусмотрено. Для восполнения 
данного законодательного про-
бела предложено несколько «по-
шаговых» вариантов образования 
объединённой местной админи-
страции9. 

1) Начальным этапом рефор-
мирования исполнительно-
                                                           

9 См. напр.: Тимченко В. Основные 
направления развития местного са-
моуправления и его основ в 2011 
году [Электронный ресурс] // URL: 
http://www.komitet4.km.duma.gov.ru/si
te.xp/053048124056048052.html; Пет-
рова Л. Большая часть районов Ле-
нинградской области изъявила жела-
ние объединить администрации го-
родов-райцентров и районов [Элек-
тронный ресурс] // URL: 
http://www.spbgid.ru/index.php?news=
213972; Арбатская Ю. В., Василье-
ва Н. В., Гаврилова Л. В., Праско-
ва С. В. Методические рекомендации 
по образованию единой местной 
администрации для муниципального 
района и поселения–администра-
тивного центра муниципального рай-
она // Муниципальная служба. 2011. 
¹3. С.31-40. 

распорядительных органов муни-
ципального района и поселения, 
являющегося административным 
центром данного района, может 
стать создание по решению 
представительных органов обоих 
муниципальных образований ра-
бочей группы по подготовке со-
ответствующих изменений в ус-
тавы. Принципиально важным 
становится вопрос выработки 
единых (по смыслу) изменений в 
уставы муниципального района и 
поселения–районного центра, в 
противном случае закрепление 
несовпадающих наборов полно-
мочий объединённой админист-
рации в учредительных актах му-
ниципальных образований при-
ведёт к коллизии, на разрешение 
которой Федеральный закон 
¹131-ФЗ ответа не даёт10. Для 
некоторой «подстраховки» от 
возможной подобной ситуации 
некоторые специалисты предла-
гают воспользоваться механиз-
мом заключения соглашения ме-
жду муниципальными образова-
ниями, закрепив в нём принципы 
процесса создания объединён-
ной администрации11. Однако 
стоит отметить, что такое согла-
шение является лишь закрепле-
нием намерений сторон и ника-
ких обязательных последствий 
повлечь не может, т. к. отсутст-
вует механизм понуждения сто-
рон к исполнению условий, пре-
дусмотренных данным соглаше-
нием.  

2) Следующим шагом является 
рассмотрение и принятие в пер-
вом чтении представительными 
органами района и поселения–
районного центра поправок, под-
готовленных рабочей группой.  

3) После этого совместным 
постановлением представитель-
ных органов указанных муници-
пальных образований назначают-
ся публичные слушания.  

4) С учётом высказанных ме-
стным населением на публичных 
слушаниях замечаний дорабаты-
ваются изменения в уставы му-
ниципального района и поселе-
ния, являющегося администра-
тивным центром района.  
                                                           

10 См.: Арбатская Ю. В., Василье-
ва Н. В., Гаврилова Л. В., Праско-
ва С. В. Методические рекомендации 
по образованию единой местной 
администрации для муниципального 
района и поселения–администра-
тивного центра муниципального рай-
она // Муниципальная служба. 2011. 
¹3. С.34, 35. 

11 См.: Там же. С.35. 

5) Затем поправки в уставы 
должны быть приняты представи-
тельными органами соответст-
вующих муниципальных образо-
ваний во втором и третьем чте-
ниях.  

6) После подписания главами 
района и поселения–районного 
центра поправок в уставы данных 
муниципальных образований, 
обновлённые учредительные ак-
ты отправляют на регистрацию в 
соответствующее управление 
Министерства юстиции Россий-
ской Федерации.  

7) Зарегистрированные редак-
ции уставов подлежат официаль-
ному опубликованию.  

Однако в соответствии с абз. 2 
ч. 8 ст. 44 Федерального закона 
¹131-ФЗ, изменения в устав, 
касающиеся структуры органов 
местного самоуправления, всту-
пают в силу после истечения 
срока полномочий органов мест-
ного самоуправления, принявших 
данные изменения. Таким обра-
зом, фактическое создание еди-
ной исполнительной власти в 
муниципальном районе и посе-
лении–районном центре возмож-
но только после выборов в пред-
ставительные органы указанных 
муниципальных образований. 

В разъяснении комитета Госу-
дарственной Думы ФС РФ по 
вопросам местного самоуправ-
ления отмечается, что примене-
ние новых положений Федераль-
ного закона ¹131-ФЗ подразу-
мевает единственную схему ор-
ганизации местной власти: главы 
муниципального района и посе-
ления–районного центра должны 
исполнять полномочия председа-
телей представительных органов 
соответствующих муниципальных 
образований, а местную админи-
страцию возглавляет лицо, за-
мещающее должность по кон-
тракту (так называемый «сити-
менеджер»). Если же указанные 
лица в настоящее время заме-
щают должности глав местных 
администраций, то реализация 
новой схемы организации испол-
нительно-распорядительной вла-
сти возможна только после исте-
чения полномочий данных долж-
ностных лиц12. 

Если исполнительно-распоря-
дительные органы муниципаль-
                                                           

12 См.: Тимченко В. Основные на-
правления развития местного само-
управления и его основ в 2011 году 
[Электронный ресурс] // URL: 
http://www.komitet4.km.duma.gov.ru/si
te.xp/053048124056048052.html. 
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ного района и поселения–
районного центра возглавляют 
лица, замещающие должности 
руководителей данных органов 
по контракту, то расторгнуть с 
ними контракт не представляется 
возможным, потому что такое 
основание не предусмотрено 
ч. 10 ст. 37 Федерального закона 
¹131-ФЗ. Однако восполнить 
этот законодательный пробел 
можно путём досрочного сложе-
ния полномочий, чем, к примеру, 
и не преминул воспользоваться в 
апреле 2011 г. глава Админист-
рации Тихвинского района Ле-
нинградской области13.  

К каким результатам приведёт 
рассмотренное нами нововведе-
ние, упростит или усложнит оно 
систему местного самоуправле-
ния? Представляется, что по-
следствия законодательных но-
велл будут носить неоднознач-
ный характер. 

1. Введение, по сути, новой 
модели организации местной 
власти констатирует невозмож-
ность федерального центра вы-
работать желаемый ему единый 
образец организации системы 
органов местного самоуправле-
ния: разные территории требуют 
разных управленческих моделей. 
Поэтому изначально предусмот-
ренные Федеральным законом 
¹131-ФЗ модели оказались явно 
недостаточными. В этом плане 
изменения федерального зако-
нодательства носят позитивный 
характер. Однако на этом всё 
положительное заканчивается. 

2. Новая законодательная схе-
ма организации местной испол-
нительной власти противоречит 
концепции Федерального закона 
¹131-ФЗ «поселения – для на-
селения, районы – для поселе-
ний», а также принципу само-
стоятельности муниципальных 
образований, заложенному в 
этом же федеральном законе. 

При формировании местного 
самоуправления государство 
обязано гарантировать и обеспе-
чить равноправие муниципаль-
ных образований как территори-
альных объединений граждан, 
реализующих конституционное 
право на осуществление местно-
го самоуправления (пп. 4, 6 По-
становления Конституционного 
Суда Российской Федерации от 
                                                           

13 См.: В Тихвинском районе – 
кадровые перестановки [Электрон-
ный ресурс] // URL: 
http://www.lenoblinform.ru/?q=node/49
32.  

11.11.2003 ¹16-П14). Принятие 
законодательных решений, пре-
дусматривающих прямое или 
косвенное соподчинение муни-
ципальных образований (т. е. 
нарушение принципа «двухуров-
невости» местного самоуправле-
ния) недопустимо. 

В этой связи отсутствие у по-
селения–районного центра соб-
ственной администрации означа-
ет фактическое подчинение му-
ниципальному району через ли-
шение поселения–районного 
центра финансовой и организа-
ционной самостоятельности в 
части формирования бюджета, 
управления имуществом, контро-
ля за текущей деятельностью 
местной администрации15. 

Так, полномочия по управле-
нию муниципальной собственно-
стью, по сложившейся практике, 
принадлежат исполнительно-
распорядительному органу муни-
ципального образования. В слу-
чае же создания объединённой 
администрации муниципального 
района и поселения–районного 
центра логичным выглядит пере-
дача данных полномочий адми-
нистрации муниципального рай-
она как органу, имеющему необ-
ходимый аппарат для реализации 
полномочий по управлению соб-
ственностью поселения–район-
ного центра. Однако при такой 
схеме поселение, являющееся 
административным центром му-
ниципального района, практиче-
ски полностью утрачивает кон-
троль за своей собственностью. 
Для предотвращения установле-
ния подчинительной связи между 
районом и районным центром 
предлагается распределить со-
ответствующие полномочия меж-
ду представительным органом 
поселения–районного центра и 
местной администрацией муни-
ципального района посредством 
издания представительным орга-
ном решения на основании отсы-
лочной нормы устава поселения, 
                                                           

14 Постановление Конституционно-
го Суда Российской Федерации от 
11.11.2003 ¹16-П «По делу о про-
верке конституционности положений 
пункта 2 статьи 81 Закона Челябин-
ской области «О бюджетном устрой-
стве и бюджетном процессе в Челя-
бинской области» в связи с запросом 
Челябинского областного суда» // СЗ 
РФ. 2003. ¹46 (ч. 2). Ст. 4509. 

15 См.: Вобленко С., Черников В. 
Объединение функций администра-
ций муниципальных образований // 
Местное самоуправление. 2010. 
¹12. С.9-12. 

являющегося административным 
центром района16. На наш взгляд, 
такое предложение не представ-
ляет собой эффективной меры 
по соблюдению принципа само-
стоятельности муниципальных 
образований. Выведение вопро-
са разграничения полномочий по 
управлению собственностью по-
селения, являющегося админи-
стративным центром района, из-
под уставного регулирования 
таит в себе опасность следующе-
го характера: изменение местной 
политической конъюнктуры будет 
обусловливать «маятниковую» 
смену ориентиров в вопросе 
управления муниципальной соб-
ственностью (ведь принять ре-
шение представительному органу 
легче, чем изменить нормы уста-
ва муниципального образования) 
от представительного органа 
поселения–районного центра к 
объединённой администрации, 
что не гарантирует эффективного 
распоряжения данной собствен-
ностью. 

3. Возможность объединения 
администраций двух различных 
муниципальных образований на-
ходится в определённом логиче-
ском противоречии с другими 
нормами Федерального закона 
¹131-ФЗ. Так, п. 1 ч. 4 ст. 35 
Федерального закона ¹131-ФЗ 
гласит, что представительный 
орган муниципального района 
состоит из глав поселений, вхо-
дящих в состав данного района, 
и депутатов, избираемых пред-
ставительными органами посе-
лений из своего состава в соот-
ветствии с равной, независимо 
от численности населения посе-
ления, нормой представительст-
ва. При новой же модели органи-
зации исполнительно-распоря-
дительной власти в муниципаль-
ном районе и поселении–
районном центре создаётся воз-
можность доминирования при 
принятии решений районного 
масштаба одного из поселений, 
т. к. администрация района пря-
мо возглавляет и представляет 
одно из поселений–районный 
центр. 

                                                           
16 См.: Арбатская Ю. В., Василье-

ва Н. В., Гаврилова Л. В., Праско-
ва С. В. Методические рекомендации 
по образованию единой местной 
администрации для муниципального 
района и поселения–администра-
тивного центра муниципального рай-
она // Муниципальная служба. 2011. 
¹3. С.32. 
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4. Нормы Федерального зако-
на ¹315-ФЗ не предусматрива-
ют возможности разрабатывать 
единый бюджет для муниципаль-
ного района и поселения–
районного центра. Поэтому объ-
единённой администрации при-
дётся оперировать двумя от-
дельными местными бюджетами. 
В ситуации, когда и в районе, и в 
поселении–районном центре 
функционируют собственные ис-
полнительно-распорядительные 
органы, при разработке бюджета 
администрация муниципального 
района всеми силами стремится 
минимизировать ту часть расхо-
дов, которая, в соответствии с 
п. 20 ч. 1 ст. 15 Федерального 
закона ¹131-ФЗ, предназначена 
для выравнивания уровня бюд-
жетной обеспеченности админи-
стративного центра, в то время 
как администрация поселения–
районного центра стремится по-
лучить максимально бóльшие 
средства из районного бюджета. 
В случае с объединённой адми-
нистрацией сделать это одно-
временно невозможно. В итоге 
объединённая администрация 
района и поселения–районного 
центра будет вынуждена встать 
на чью-либо сторону, тем самым, 
вызвав конфликт между предста-
вительными органами, которые 
не захотят ущемления финансо-
вых интересов своих муници-
пальных образований. 

5. В соответствии с ч. 8 ст. 37 
Федерального закона ¹131-ФЗ 
структура администрации муни-
ципального образования утвер-
ждается представительным орга-
ном по представлению главы 
администрации. Логичным было 
бы предположить, что в форми-
ровании объединённой админи-
страции двух муниципальных об-
разований должны принимать 
участие представительные орга-
ны обоих муниципальных обра-
зований. Однако Федеральный 
закон ¹315-ФЗ не предусматри-
вает процедуры согласования 
позиций представительных орга-
нов муниципального района и 
поселения–районного центра при 
утверждении структуры объеди-
нённой администрации. Таким 
образом, существует вероят-
ность бездействия местной ис-
полнительной власти, т. к. один 
из представительных органов 
указанных муниципальных обра-
зований по тем или иным причи-
нам может не утвердить структу-
ру объединённой администра-
ции. 

В свою очередь, интерпрети-
руя ч. 8 ст. 37 Федерального за-
кона ¹131-ФЗ с формально-
правовой точки зрения, стано-
вится очевидным, что данная 
норма не предусматривает ка-
кой-либо возможности совмест-
ного участия представительных 
органов районного центра и му-
ниципального района в форми-
ровании объединённой админи-
страции. Следовательно, пред-
ставительный орган поселения–
районного центра де-юре лиша-
ется возможности оказывать 
влияние на исполнительно-
распорядительный орган, что 
является нарушением системы 
«сдержек и противовесов» на 
местном уровне. 

6. Не согласимся с мнением 
тех авторов, которые считают, 
что с созданием объединённой 
администрации муниципального 
района и поселения–районного 
центра возникает вопрос об ума-
лении права граждан на осуще-
ствление местного самоуправле-
ния при избрании главы данной 
администрации17. Согласно 
абз. 4 ч. 5 ст. 37 Федерального 
закона ¹131-ФЗ одна треть кон-
курсной комиссии, создаваемой 
для назначения главы объеди-
нённой администрации муници-
пального района и поселения–
районного центра, назначается 
представительным органом по-
селения, являющегося админи-
стративным центром района. Ко-
нечно, здесь мы видим лишь 
опосредованное (или так назы-
ваемое «второй степени») влия-
ние местного сообщества на 
процесс назначения «сити-
менеджера». Однако некоторое 
«отдаление» граждан от форми-
рования местной исполнительно-
распорядительной власти при-
суще вообще законодательной 
модели, предусматривающей 
назначение, а не прямое избра-
ние главы администрации муни-
ципального образования. 

7. В соответствии с ч. 5.1 
ст. 36, п. 2 ч. 6.1 ст. 37 Феде-
рального закона ¹131-ФЗ глава 
местной администрации обязан 
ежегодно представлять отчёт о 
результатах деятельности воз-
главляемого им исполнительно-
распорядительного органа пред-
ставительному органу муници-
                                                           

17 См., напр.: Праскова С. В. Еди-
ная местная администрация для по-
селений и муниципального района: 
шаг вперед или два назад? // Муни-
ципальное право. 2011. ¹3. С.11. 

пального образования. Объеди-
нённая администрация муници-
пального района и поселения, 
являющегося районным центром, 
что следует из её природы, будет 
подотчётна двум представитель-
ным органам. Однако Федераль-
ный закон ¹315-ФЗ в своих по-
ложениях не закрепил особой 
процедуры отчётности главы 
объединённой администрации 
представительным органам му-
ниципального района и поселе-
ния–районного центра. Получа-
ется, что представительный ор-
ган поселения, являющегося ад-
министративным центром муни-
ципального района, формально 
теряет полномочие по утвержде-
нию отчёта главы объединённой 
местной администрации. При 
этом не стоит забывать, что в 
соответствии с ч. 3 ст. 17 Феде-
рального закона ¹131-ФЗ не 
допускается подчинение органа 
одного муниципального образо-
вания органу другого муници-
пального образования, т. е. ме-
стная администрация муници-
пального района не может быть 
подотчётна представительному 
органу поселения–районного 
центра.  

Предлагается преодолеть та-
кой строгий запрет путём закре-
пления полномочия объединён-
ной администрации по подготов-
ке и представлению отчётов как 
представительному органу рай-
она, так и представительному 
органу районного центра18.  

Однако, на наш взгляд, пред-
ложенная мера не решит сущест-
вующую проблему по двум при-
чинам. Во-первых, закрепление 
обязанности главы объединённой 
администрации представлять 
отчёт о проделанной работе 
представительному органу посе-
ления, являющегося администра-
тивным центром района, проти-
воречит нормам действующего 
законодательства, что может по-
служить основанием для отказа в 
регистрации новой редакции ус-
тавов муниципального района и 
                                                           

18 См.: Арбатская Ю. В., Василье-
ва Н. В., Гаврилова Л. В., Праско-
ва С. В. Методические рекомендации 
по образованию единой местной 
администрации для муниципального 
района и поселения–администра-
тивного центра муниципального рай-
она // Муниципальная служба. 2011. 
¹3. С.34; Праскова С. В. Единая 
местная администрация для поселе-
ний и муниципального района: шаг 
вперед или два назад? // Муници-
пальное право. 2011. ¹3. С.12. 
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поселения–районного центра в 
соответствующем управлении 
Министерства юстиции Россий-
ской Федерации. Во-вторых, да-
же если и допустить, что подоб-
ная норма будет всё-таки закре-
плена в уставах муниципальных 
образований, возникает другой 
проблемный момент. Федераль-
ный закон ¹131-ФЗ не содержит 
правовых последствий неутвер-
ждения представительным орга-
ном районного центра ежегодно-
го отчёта объединённой админи-
страции. А такая ситуация вполне 
возможна, если предположить, 
что администрация в своей дея-
тельности займёт сторону муни-
ципального района. 

8. В обновлённой редакции 
Федерального закона ¹131-ФЗ 
присутствует юридическая кол-
лизия следующего содержания. 
Согласно ч. 6 ст. 37 Федерально-
го закона ¹131-ФЗ работодате-
лем главы администрации, за-
мещающего должность по кон-
тракту, выступает представи-
тельный орган муниципального 
района, председатель которого 
подписывает этот контракт. Од-
нако в случае с объединённой 
администрацией у её главы от-
сутствует единый наниматель. 
Нормы Федерального закона 
¹315-ФЗ не предусматривают 
подписание контракта двумя 
председателями представитель-
ных органов соответствующих 
муниципальных образований, 
равно как и принятие представи-
тельными органами района и 
поселения–районного центра 
совместных решений о проведе-
нии конкурса на замещение 
должности главы администрации 
и принятии его на работу. 

9. Как отмечалось в начале 
представленной работы, одной 
из причин лоббирования новой 
схемы организации исполнитель-
ной  власти  в  районе  и поселе- 

нии–районном центре является 
необходимость экономии 
средств местных бюджетов на 
содержание управленческого 
аппарата. Таким образом, в слу-
чае передачи районной админи-
страции полномочий админист-
рации поселения–районного цен-
тра численный состав районных 
чиновников не изменится. Одна-
ко при этом будут увеличены 
средства на содержание объеди-
нённой администрации. Получа-
ется, что создание объединённой 
администрации банально приве-
дёт к увеличению зарплат со-
трудников районной админист-
рации. Но где гарантия, что за 
бóльшее количество денежных 
средств обновлённая админист-
рация сможет эффективнее осу-
ществлять управление муници-
пальным районом и его админи-
стративным центром, тем более 
что полномочий, а, следователь-
но, и ответственности будет в 
два раза больше?.. 

И, наконец, изменения во вла-
стных системах поселений–
районных центров могут вызвать 
новую волну «перекраивания» 
административно-территориаль-
ного деления субъектов Федера-
ции. Вопрос объединения адми-
нистраций двух муниципальных 
образований может стать ключе-
вым в местной политике. Борьба 
руководства поселения, являю-
щегося административным цен-
тром района, за право самостоя-
тельного управления данным му-
ниципальным образованием 
вполне может спровоцировать 
волну изменений статусов рай-
онных центров с «городского по-
селения» на «городской округ», 
что не способствует стабильно-
сти развития определённых тер-
риторий. В качестве примеров 
приведём город Александров, 
где в июне 2011 г. на публичных 
слушаниях из уст  городского ру- 

ководства прозвучала идея из-
менения правового статуса дан-
ного муниципального образова-
ния на «городской округ»19, и 
Сланцевский район Ленинград-
ской области, где противостоя-
ние города и района, изъявивше-
го желание объединить админи-
страции, приводит практически к 
тупиковой ситуации20. 

В заключение хотелось бы от-
метить, что представленная ра-
бота носит строго субъективный 
характер. Общим выводом про-
ведённого исследования может 
служить тот факт, что местное 
самоуправление остаётся для 
федерального центра самым 
сложным для регулирования пуб-
лично-властным уровнем. Все 
предыдущие бюрократические 
попытки упростить российскую 
конструкцию власти, доведя 
«вертикаль власти» до самого 
управленческого «низа» (т. е. до 
местного самоуправления), при-
водили к диаметрально противо-
положному результату – услож-
нению и разрастанию местных 
политических конфликтов. Кон-
кретные результаты функциони-
рования рассмотренного нами 
нововведения, позволяющие 
сделать более определённые 
выводы, мы сможем получить на 
основе местной практики, но не 
ранее, чем по прошествии не-
скольких лет с момента вступле-
ния Федерального закона ¹315-
ФЗ в юридическую силу. 

                                                           
19 См.: Нет администрации – нет 

проблем? [Электронный ресурс] // 
URL: 
http://www.alexnews.info/archives/6938.  

20 См.: Петрова Л. Большая часть 
районов Ленинградской области изъ-
явила желание объединить админи-
страции городов-райцентров и рай-
онов [Электронный ресурс] // URL: 
http://www.spbgid.ru/index.php?news=
213972. 

 

Прокуратура Алтайского края 
Продолжение. 
Начало на с. 7. 
Дружбинский сельсовет, ко-
торое не предусматривало 
рассмотрение проекта гене-
рального плана поселения на 
публичных слушаниях, чем не 
только были нарушены требо-
вания Градостроительного 
кодекса РФ, но и ограничены 
права населения муниципаль-

ного образования на участие в 
обсуждении непосредственно 
затрагивающих их вопросов. 
Протест удовлетворен. 
Принимались меры к 

обеспечению законности му-
ниципальных актов в сфере 
природопользования, касаю-
щихся вопросов охраны зеле-
ных насаждений, обращения с 
отходами производства и 

потребления, благоустройства 
территорий. 
К примеру, решением Бар-

наульской городской Думы 
утверждены Правила земле-
пользования и застройки го-
родского округа – г. Барнау-
ла, которыми предусмотрены, 
в том числе условно разрешен-
ные виды использования го-
родских лесов (строительство 

объектов здравоохранения, 
социальной защиты, инженер-
ной инфраструктуры, авто-
стоянок, предприятий авто-
сервиса, общественного пи-
тания и т. д.). 
Поскольку условно разре-

шенные виды использования 
лесов предполагают их выруб-
ку   и    размещение    объектов 
ð Окончание на с. 26. 


