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Аннотация: Актуальность темы исследования обусловлена несовершенством федерального законодательства  

в области местного самоуправления. В статье рассматривается отзыв выборного должностного лица местного са-

моуправления как вид ответственности должностного лица и как форма участия населения в решении вопросов 

местного значения. Возможность влиять на вопросы управления в муниципальном образовании является осново-

полагающей идеей реализации местного самоуправления. Отсутствие механизмов воздействия на выборных 

должностных лиц или несовершенство таких механизмов снижает возможности гражданского общества и делает 

участие населения фрагментарным. Отзыв как оценочная категория обеспечивает обратную связь с населением. 

Целью работы является анализ основания и правовой природы отзыва выборного должностного лица. Правовая 

регламентация отзыва носит дискуссионный характер и имеет ряд недоработок. Основания применения отзыва 

выборного должностного лица и существующая процедура не позволяют сделать однозначный вывод о природе 

отзыва как вида ответственности выборного должностного лица. В статье проводится анализ отзыва в сопоставле-

нии с удалением от должности должностного лица. Узкий подход законодателя ограничивает возможности исполь-

зования этой формы участия населения в решении вопросов местного значения местным сообществом. Это в це-

лом снижает возможности влияния населения на деятельность должностных лиц. Несовершенство законодатель-

ства на практике не позволяет населению отозвать должностное лицо, которое не способно заниматься вопросами 

управления либо принимает решения, не соответствующие интересам местного сообщества. Необходимо изменить 

концепцию отзыва должностного лица. В статье сформулированы предложения по изменению законодательства. 

 

ВВЕДЕНИЕ 

Отзыв выборного должностного лица местного са-

моуправления является малоизученной формой участия 

населения в решении вопросов местного значения. Как 

мера ответственности отзыв выборного должностного 

лица редко используется на практике в силу неопреде-

ленности основания отзыва и отсутствия четкой право-

вой регламентации процедуры [1; 2]. Большинство на-

учных работ посвящено анализу норм уставов муници-

пальных образований [3–5]. Рассматривая вопросы не-

совершенства правового регулирования отзыва выбор-

ного должностного лица уставами, авторы приходят  

к выводу о необходимости принятия федерального за-

кона об отзыве [6–8].  

Как демократический институт и форма реализации 

вопросов местного населения отзыв имеет большой 

потенциал [7; 9; 10]. Несовершенство правового регу-

лирования отзыва сокращает возможность населения 

влиять на управление в муниципальном образовании, 

что приводит к увеличению разрыва между органами 

местного самоуправления и местного сообщества [11]. 

Таким образом, отзыв выборного должностного лица 

является актуальным вопросом, который имеет при-

кладное значение.  

Цель исследования – анализ правового регулирования 

отзыва должностного лица местного самоуправления. 

 

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ 

Отзыв выборного должностного лица местного са-

моуправления является элементом демократии [9], в ко-

тором отражается сущность института местного само-

управления. Законодатель рассматривает местное само-

управление как форму народовластия, поэтому без уча-

стия населения данный уровень власти не является са-

моуправлением в полном смысле этого слова. Отзыв 

должностного лица – механизм, позволяющий обеспе-

чить действенный контроль со стороны гражданского 

общества [12]. Кроме того, отзыв является реакцией 

общества на действия либо бездействие должностного 

лица и отражает интересы населения. 

Отзыв выборного должностного лица местного са-

моуправления можно рассматривать как форму непо-

средственной реализации местного самоуправления [7; 

10], форму народовластия [13], вид ответственности 

[14] и как инструмент оценки деятельности должност-

ного лица. Законодатель закрепляет отзыв и как форму 

реализации местного самоуправления, как вид ответст-

венности и как право населения. 

Если исходить из понимания местного самоуправле-

ния как формы осуществления народом своей власти, 

отзыв является обязательным элементом участия насе-

ления в вопросах управления и реальным рычагом воз-

действия на выборное должностное лицо. Как форма 

реализации местного самоуправления населением от-

зыв – дорогая по стоимости форма участия населения  

и трудоемкая процедура, поскольку реализуется данное 

право путем проведения референдума. Но даже при 

таких минусах отказываться от отзыва нельзя, посколь-

ку будет утрачена возможность населения реагировать 

на деятельность должностного лица. 

Как вид ответственности должностного лица отзыв 

имеет ряд недоработок. Во-первых, не все выборные 

должностные лица могут быть отозваны. Согласно п. 2.1 

статьи 24 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 

«Об общих принципах организации местного само-

управления в РФ» (далее ФЗ «Об общих принци-

пах…»), отзыв не применяется в отношении депутатов, 

избранных по партийным спискам. С одной стороны,  

у политической партии есть свои механизмы влияния 

на партийных депутатов. С другой стороны, политиче-
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ская партия не должна подменять население. Оценки 

действия депутата со стороны населения и со стороны 

партии могут не совпадать. Кроме того, избрание депу-

тата по политическим спискам не должно ограничивать 

возможности населения участия в решении вопросов 

местного значения. Согласно статье 71 ФЗ «Об общих 

принципах…» население имеет право отозвать депута-

та, при этом отзыв закрепляется как ответственность 

перед населением. Ответственность перед населением 

не должна быть связана с видом избирательной систе-

мы, партийной принадлежностью и т. д. 

Во-вторых, законодательство содержит достаточно 

узкий подход к основанию отзыва выборного должностно-

го лица. Согласно ФЗ «Об общих принципах…» преду-

смотрено только одно основание для отзыва – это «проти-

воправные решения или действия (бездействие) в случае 

их подтверждения в судебном порядке» (статья 24, п. 2). 

Основание, несомненно, является достаточно весомым, 

но при этом оно не охватывает весь спектр деятельности 

выборного лица, кроме того, является неконкретным.  

В.И. Червонюк, рассматривая основание отзыва гла-

вы муниципального образования, отмечает, что отзыв 

по своей правой природе следует отнести к мерам кон-

ституционной ответственности, следовательно, субъек-

тивная сторона не всегда должна быть сопряжена с пра-

вонарушением [15]. Поэтому, по его мнению, основание 

в существующей формулировке не отражает всех дей-

ствий главы, которые могут противоречить интересам 

населения [15]. Решение суда уже является «оценкой» 

действия должностного лица.  

Основание для отзыва выборного должностного ли-

ца связано с правовой природой отзыва как вида ответ-

ственности. Совершенно справедливо А.А. Кондрашов 

подчеркивает, что отзыв как мера ответственности име-

ет сложную структуру, поскольку ее можно квалифици-

ровать как негативную и как позитивную ответственно-

сти. Признаком негативной ответственности является 

основание отзыва – противоправное деяние [16]. Кроме 

того, А.А. Кондрашов подчеркивает, что отзыв может 

использоваться за совершение поступков, не подпа-

дающих под признаки преступления (правонарушения), 

и реализоваться посредством голосования, а не юрис-

дикционными органами (поэтому может квалифициро-

ваться как мера позитивной ответственности) [16].  

Если отзыв рассматривать как форму реализации 

местного самоуправления, нужно признать, что он не 

должен дублировать решения властных органов. Осно-

вания отзыва как формы реализации населением мест-

ного самоуправления должны включать оценку полити-

ческой, хозяйственной и иной деятельности должност-

ного лица с позиции интересов населения и местных 

особенностей, поскольку это заложено в дефиниции 

местного самоуправления. Что касается противоправ-

ных действий (бездействия), которые являются основа-

нием отзыва, можно отметить следующее. При совер-

шении должностным лицом противоправных деяний, 

которые имеют или могут иметь серьезные последст-

вия, законодатель предусматривает санкции, примене-

ние которых приводит к отстранению от должности без 

отзыва или иных дополнительных процедур (например, 

лишение свободы, запрет занимать должности и т. д.). 

Следовательно, применение отзыва законодатель пре-

дусматривает при совершении противоправных дейст-

вий / бездействии невысокой общественной опасности. 

Кроме того, законодатель не конкретизирует, о каком 

именно противоправном решении или действии идет 

речь. В данном случае противоправные решения или 

деяния можно условно разделить на два вида: 1) непо-

средственно связанные с осуществлением властных 

полномочий выборного должностного лица местного 

самоуправления; 2) не связанные с властными полно-

мочиями выборного должностного лица (например, 

дорожно-транспортные происшествия). 

Если законодатель под «противоправным решением 

или действием (бездействием)» понимает только те, 

которые связаны с осуществлением властных полномо-

чий, то в таком случае напрашивается вопрос о целесо-

образности отзыва при наличии решения суда [17].  

В данном случае решение суда будет оценкой деятель-

ности должностного лица.  

Если законодатель рассматривает отзыв как меру 

политической ответственности, то население должно 

исходить из моральной составляющей и требований  

к репутации должностного лица. В таком случае отзыв 

сводится к оценке населением морального права зани-

мать должность при наличии подтвержденного судом 

противоправного деяния. Для политической ответст-

венности должностного лица перечень оснований необ-

ходимо расширять [18]. К политическим основаниям 

следует отнести: невыполнение предвыборных обеща-

ний; неспособность или нежелание должностного лица 

выполнять должностные полномочия; разочарование 

населения или несогласие населения с проводимой по-

литикой/реформами в муниципальном образовании.   

Федеральный закон предусматривает процедуру 

удаления в отставку, которая по последствиям для 

должностного лица является равнозначной отзыву. Уда-

ление в отставку предусмотрено только для главы му-

ниципального образования. Его рассматривают как ме-

ру ответственности, сопоставимую с отзывом, и как 

рычаг оперативного решения кадрового вопроса [19]. 

Эта мера ответственности имеет более широкий пере-

чень оснований, из них только одно является политиче-

ским – неудовлетворительная оценка деятельности, 

данная представительным органом муниципального 

образования по результатам его ежегодного отчета. 

Иные основания удаления связаны с противоправными 

действиями или ненадлежащим исполнением обязанно-

стей и должны подтверждаться решениями соответст-

вующих органов.  

Неудовлетворительная оценка деятельности как ме-

ра ответственности исключает прямое участие населе-

ния, поскольку правом на удаление в отставку обладает 

только представительный орган. Постановление пред-

ставительного органа можно рассматривать как реше-

ние, принимаемое от имени населения опосредованно, 

но это основание включает только результаты рассмот-

рения ежегодного отчета о деятельности. Отчет не мо-

жет объективно отражать деятельность должностного 

лица, поскольку существует много факторов, от кото-

рых зависит общее состояние дел в муниципальном 

образовании. К таким факторам будут относиться эко-

номический кризис или подъем в стране, изменение 

уровня безработицы в регионе, экономическое состоя-

ние ведущих в регионе предприятий, финансирование 

национальных проектов и т. д.   
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Норма удаления главы в отставку является неодно-

значной в силу того, что существуют разные способы 

избрания главы. Если глава избирается представитель-

ным органом из числа депутатов, то данная процедура 

утрачивает свою значимость, поскольку представитель-

ный орган вправе переизбрать главу по собственному 

усмотрению, без дополнительных процедур. При из-

брании главы населением удаление от должности огра-

ничивает самостоятельность главы и делает его зависи-

мым от представительного органа [20]. Существенным 

минусом является вопрос сроков. Данным основанием 

можно воспользоваться, если на протяжении двух лет 

представительный орган не удовлетворен результатами 

работы. Следовательно, представительный орган не 

может оперативно отреагировать на действия/бездей-

ствие главы.  

Отзыв можно рассматривать как разновидность от-

ветственности выборного должностного лица перед 

населением. Согласно части 1 статьи 71 ФЗ «Об об-

щих принципах…» основания наступления ответст-

венности перед населением и процедура ее реализации 

регулируются уставами муниципальных образований. 

Концепция федерального закона допускает расшире-

ние перечня форм участия населения в решении во-

просов местного самоуправления. Однако в уставах 

муниципальных образований, как правило, содержатся 

только нормы, отсылающие к федеральному законода-

тельству.  

 

ОСНОВНЫЕ РЕЗУЛЬТАТЫ И ВЫВОДЫ 

Таким образом, удаление от должности не может 

заменить отзыв выборного должностного лица. Отзыв 

является разновидностью ответственности перед насе-

лением и формой участия населения в решении вопро-

сов местного значения, поэтому необходима четкая пра-

вовая регламентация основания отзыва. Отсутствие 

иных оснований отзыва кроме решения суда не позво-

ляет в полной мере использовать данный вид ответст-

венности как эффективный способ участия населения  

в решении вопросов местного значения. 

Для реализации отзыва как формы участия населе-

ния в решении вопросов местного значения и как меры 

ответственности необходимо:  

– расширить перечень оснований отзыва, включить 

основания, связанные с политической ответственно-

стью выборных должностных лиц;  

– исключить запрет отзыва депутата представитель-

ного органа, избранного по политическим спискам. 

Статья подготовлена по материалам Всероссий-

ской научно-практической конференции «Правонару-

шение – основание юридической ответственности: 

традиционные подходы и новые концепции», Тольятти, 

14–15 марта 2019 г. 
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Abstract: The urgency of the research is caused by the imperfection of federal legislation regarding local self-

government. The paper reviews the recall of an elected official of local self-government as a type of responsibility of an 

official and a form of public participation in the decision on the matters of local significance. The possibility to influence 

administrative matters in a municipal entity is the basic idea of local self-government implementation. The absence of 

mechanisms of influence on the elected officials or the imperfection of such mechanisms reduces the possibilities of civil 

society and makes public participation fragmentary. The recall as an evaluation category provides a feedback with public. 

The aim of the paper is the analysis of the reasons and legal nature of the recall of an elected official. The legal regulation 

of the recall has the polemical character and has a number of deficiencies. The reasons for application of the recall of an 

elected official and the existing procedure do not allow making a definite conclusion about the nature of the recall as a type 

of responsibility of an elected official. The paper analyzes the recall in comparison with the impeachment of an official. 

The restricted approach of the legislator limits the use of this form of public participation in the decision on the matters of 

local significance by the local community. This generally reduces the possibilities of public influence on the activity of  

the officials. In practice, the imperfection of the legislation does not allow the population to recall an official who is not 

able to deal with the administrative matters or makes decisions not meeting the interests of local community. It is neces-

sary to change the concept of the recall of an official. The paper formulates the proposals on the changes to legislation. 
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