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Выпускная квалификационная работа содержит исследование вопросов, 

связанных с проблемой правового регулирования института отзыва 

депутатов. В представленной работе исследованы: Автор поднимает 

проблему ответственности в системе народного представительства на 

муниципальном уровне власти, одним из аспектов которой выступает отзыв 

депутата представительного органа местного самоуправления. Автором 

поднимаются проблемные вопросы теории и практики реализации 

указанного института в РФ. 

В работе показана актуальность выбранной темы, которая заключается в 

том, что она интересна и поэтому в настоящее время исследуется известными 

учеными в области института отзыва депутатов. Доказательством этого 

служит перечень использованных в работе научных статей по данной 

тематике. 

Работа структурирована. Она состоит из: введения, двух глав, 

включающих в себя четыре параграфа, заключения и библиографического 

списка. 

В выпускной квалификационной работе поставлены цели, для 

достижения которых определены соответствующие задачи. Основной целью 

работы является проведение комплексного анализа правовых вопросов 

отзыва депутатов согласно современному российскому законодательству. 

Результатом представленного исследования является формулирование 

предложений в действующее законодательство с целью его 

совершенствования. 
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ВВЕДЕНИЕ 

 

Подлинное народное представительство предполагает не только право 

на свободные выборы депутатов, но и право контроля за их деятельностью.  

В свою очередь, эффективный контроль за деятельностью депутатов, 

невозможен без признания и закрепления их ответственности, действенности 

обеспечивающих эту ответственность санкций. 

 Признавая безусловное значение ответственности, следует отметить, 

что именно эта категория в системе народного представительства оказалась 

наиболее размытой, аморфной и оттого лишенной возможности оказывать 

практическое воздействие.  

Актуальность исследования. Во-первых, связана с потребностью 

теоретического осмысления сущности отзыва, с целью установления 

обоснованности закрепления института отзыва на государственном и (или) 

муниципальном уровнях в РФ. Во-вторых, актуальность обусловлена 

необходимостью решения вопросов, возникающих в ходе реализации 

процедуры отзыва выборных лиц избирателями. Вопрос о досрочном 

прекращении полномочий депутатов и иных выборных лиц путем их отзыва 

избирателями считается одним из наиболее проблемных в конституционном 

праве. Прежде всего, это обусловлено тем, что Конституция Российской 

Федерации отказалась от закрепления принципа подотчетности и 

ответственности депутатов и иных выборных лиц перед избирателями. 

Однако федеральное законодательство, в ряде случаев, предусматривает 

возможность применения такой формы непосредственной демократии. Более 

детальное правовое регулирование процедура отзыва получает на уровне 

субъектов РФ. Естественно возникает вопрос: как интерпретировать 

умолчание Конституцией РФ и дозволение федеральным законодательством 

существования такой формы ответственности выборных лиц. 

  В зарубежных странах отзыв выборных лиц избирателями - большая 

редкость. В тех странах, где право отзыва закреплено законодательно, оно 



 
 

может быть использовано, как правило, на местном уровне.  

 Что же касается российского опыта применения такой формы 

конституционно-правовой ответственности, как отзыв, неясность и 

противоречивость норм законодательства, отсутствие единых принципов и 

подходов приводят к сложностям реализации соответствующей процедуры. 

Нет четкости в том, чем было обусловлено возникновение, а по 

существу восстановление данного института в современном 

законодательстве субъектов Федерации, без соответствующей регламентации 

в нормах федерального законодательства: поиском компромисса или 

влиянием традиции многолетнего закрепления данного права 

законодательством советского периода.  

Исследование пробелов в российском законодательстве и коллизий 

между нормативными актами, изучение сущности института отзыва с учетом 

отечественного и зарубежного опыта в области регулирования и применения 

на практике процедуры отзыва позволило собрать в диссертации 

необходимый материал, сформулировать предложения по решению 

актуальных проблем права отзыва. Рассмотрены вопросы, не получившие 

должного освещения в трудах отечественных государстве, восполняются 

пробелы в научной оценке законодательства по теме исследования, 

высказано мнение по спорным ситуациям.  

В законодательстве субъектов РФ нет единства в определении отзыва, 

при этом применяется несколько понятий, характеризующих исследуемый 

институт: «прекращение полномочий выборных лиц», «лишение выборного 

лица полномочий», «форма прямого волеизъявления граждан»», «форма 

ответственности выборного лица» и др. Подобно тому, как  

в законодательстве субъектов РФ отзыв рассматривается в нескольких 

аспектах, также и в научных исследованиях эта проблема освещается с 

разных сторон. Анализ позволяет сделать вывод о том, что есть три аспекта, 

концептуально определяющих институт отзыва: во-первых, отзыв как 

составляющая императивного мандата депутатов; во-вторых, отзыв как мера 



 
 

конституционной ответственности; в-третьих, отзыв как форма (институт) 

прямого народовластия. 

Перечисленные аспекты отзыва, раскрывающие его содержание, 

определяются принципами, обусловливающими основные начала этой 

формы прекращения полномочий депутатов и иных выборных лиц. 

Предлагается классифицировать принципы отзыва в зависимости от 

сущности рассматриваемого института. Можно выделить две группы - 

материальные принципы, раскрывающие содержание отзыва; 

процессуальные принципы, характеризующие непосредственно процесс 

голосования. 

Специфика функционирования российской государственности требует 

ответа на вопрос, какой вид мандата необходим народному представителю на 

уровне субъекта РФ и в системе местного самоуправления: императивный - 

предполагающий подотчетность и подконтрольность избирателям, 

свободный - обеспечивающий полную независимость от них выборного лица 

либо «полусвободный» - дающий возможность избирателям ограниченно 

контролировать своего избранника посредством отзыва. Подробный анализ 

указанных видов позволяет определить их преимущества и недостатки,  

а также выяснить приоритет мандата в России в зависимости от 

особенностей становления и развития отечественного парламентаризма. 

Кроме того, сделать вывод о преимуществе вида мандата  

в современной России невозможно без рассмотрения проблемы 

профессионализма в деятельности народного избранника. 

Вопросы отзыва привлекают внимание и в аспекте конституционно-

правовой ответственности. В юридической науке проблема конституционной 

ответственности до конца не решена и продолжает вызывать споры.  

Пробелы конституционно-правового регулирования ответственности 

выборных лиц в РФ приводит к безответственности государственных 

органов, муниципальных органов и должностных лиц. Совершенствование 

механизма отзыва как меры ответственности может быть достигнуто только 



 
 

на основе всестороннего использования научных знаний в этой области, что, 

безусловно, требует расширения научных исследований. 

Выбор именно такого тематического аспекта предпринятой 

диссертантом исследовательской работы обусловлен, во-первых, отсутствием 

работ, посвященных комплексному изучению института отзыва выборных 

лиц, четкого регулирования процедур в федеральном законодательстве, 

недостаточной нормативной базой в большинстве регионов, в системе 

местного самоуправления и проблемами их совершенствования, а также 

слабой реализацией права отзыва по указанным причинам; во-вторых, 

потребностью систематизации представлений о реальной роли и месте 

института отзыва в конституционном праве современной России, поиска 

путей совершенствования механизма отзыва. 

Именно этим обусловлен выбор объекта исследования - 

конституционно-правового института отзыва в Российской Федерации. 

Объект исследования. Объектом исследования являются 

общественные отношения, складывающиеся по поводу досрочного 

прекращения полномочий выборного лица в форме волеизъявления 

избирателей, на основе специально назначенного голосования, проводимого 

в соответствии с законом субъекта Российской Федерации и уставом 

муниципального образования. 

В данной работе рассматриваются предпосылки возникновения 

института отзыва, законодательство об отзыве и практика отзыва депутатов. 

Кроме того, рассматривается вопрос о сущностной характеристике отзыва 

избирателями депутатов и выборных должностных лиц местного 

самоуправления, а также вопрос о современное правовое регулирование 

порядка отзыва выборных лиц местного самоуправления. 

Предметом исследования являются нормативные правовые акты 

Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, иные источники 

права (например, уставы муниципальных образований), обеспечивающие 

регулирование общественных отношений в области отзыва выборных лиц 



 
 

местного самоуправления, а также практика реализации норм об отзыве 

депутатов, выборных должностных лиц местного самоуправления  

в Российской Федерации, ее отдельных регионах и за рубежом. 

Целью исследования является комплексное изучение сложившейся  

в Российской Федерации системы правового регулирования отношений  

в области отзыва выборных лиц местного самоуправления, выявление 

проблем, складывающихся в правовом регулировании указанной области 

общественных отношений, разработка путей их решения, выработка 

рекомендаций по совершенствованию системы правового регулирования 

отношений в области отзыва выборных лиц местного самоуправления, как на 

федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации. 

Для достижения поставленной цели решаются следующие основные 

задачи:  

- дать общую характеристику ответственности депутатов; 

- рассмотреть историю развития института ответственности депутатов; 

- изучить институт отзыва депутатов; 

- охарактеризовать порядок отзыва депутатов; 

- изучить проблемные вопросы  института отзыва депутатов; 

- рассмотреть институт отзыва в практике КС РФ. 

Методологическая основа исследования. В основе методологии 

представляемого исследования лежит метод системного подхода к изучению 

и объяснению правовых явлений и их системного анализа. Исходя из 

основных положений об обществе как о целостной социальной системе.  

В рамках данной системы государственный и муниципальный уровни власти 

находятся в тесной взаимосвязи и взаимозависимости. Основные положения 

о местном самоуправлении, определенных в Конституции Российской 

Федерации и Федеральном законе "Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации". 

Методология исследования основана на достижениях наук теории 

государства и права, государственного, муниципального права. 



 
 

В данной работе использованы общие методы научного познания, 

включая такие методы эмпирического исследования, как наблюдение 

(например, за практикой реализации отзыва выборных лиц местного 

самоуправления), сравнение (например, норм, регулирующих те или иные 

отношения в области отзыва выборных лиц местного самоуправления  

в различных регионах России); методы теоретического исследования 

(например, восхождение от абстрактного к конкретному в каких-либо 

суждениях); методы, используемые как на эмпирическом, так и на 

теоретическом уровне исследования (например, анализ путем разложения 

предмета исследования на составные части, разработки различных 

классификаций, без которых невозможно получить подробное, полное и 

всестороннее представление о рассматриваемых явлениях, и синтез,  

с помощью которого автором выделяются наиболее существенные свойства и 

закономерности, формулируются обобщающие выводы). 

Применение логических законов и правил позволяет выяснить 

причинно-следственные связи между отдельными социально-

экономическими и правовыми явлениями. В работе применяются также 

частные методы научного познания, такие как исторический, сравнительно-

правовой (например, при изучении предпосылок возникновения отзыва; при 

сопоставлении и обобщении практики правового регулирования отзыва 

выборных лиц местного самоуправления), формально-юридический метод 

(например, при анализе текстов нормативных и индивидуальных правовых 

актов, регулирующих соответствующее наделение). 

Источниковедческая база. Базовым информационным ресурсом 

исследования стало законодательство Российской Федерации и ее субъектов, 

регулирующее те или иные отношения в области отзыва выборных лиц 

местного самоуправления. В ходе проведения настоящего исследования нами 

было изучено законодательство около шестидесяти регионов России.  

В работе используется также новый Федеральный закон «Об общих 

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 



 
 

Степень разработанности проблемы. Теоретической основой для 

исследования стали работы известных российских ученых, в том числе в 

области муниципального права. Вопросы отзыва выборных лиц местного 

самоуправления (отзыва депутатов местных советов) в той или иной степени 

затрагивались в работах С.А.Авакьяна,  Автономов A.C., Акмалова A.A., 

Алексеев С.С.,  Барабашев Г.В.,  Шеремет К.Ф., Безуглов A.A., Белоновский 

В.Н., Беленовский A.B.,  Бержель Ж.JI., Болдырев Ю.,  Бутенко А.П., 

Васильев Р.Ф.,  Владимирский М.,  Выдрин И.В., Гайда A.B., Максутов А.Б., 

O.E. Кутафин и В.И. Фадеев и др. 

Научная новизна исследования. Заключается в том, что данная 

работа представляет собой первое комплексное исследование проблем, 

связанных с отзывом выборного лица местного самоуправления. При этом  

выносит на защиту следующие положения и выводы: 

- теоретическое обоснование существования самостоятельного 

института отзыва выборного лица местного самоуправления; 

- обязательное наличие института отзыва во всех муниципальных 

образованиях; 

- постановка проблемы необходимости конкретизировать основания 

отзыва выборного лица местного самоуправления; 

- разработка и обоснование предложений по совершенствованию 

законодательства по отзыву выборных лиц местного самоуправления. 

Теоретическая и практическая значимость работы. Теоретическое 

значение заключается в том, что она дополняет имеющиеся исследования о 

правовой природе отзыва выборного лица местного самоуправления с учетом 

новейшего законодательства, требований современной практики. 

Основные положения могут применяться в преподавании спецкурсов 

по муниципальному праву на юридических факультетах (в вузах). 

Результаты и выводы могут быть использованы при дальнейшем 

совершенствовании законодательства об отзыве выборных лиц местного 

самоуправления, а также непосредственно в практике органов местного 



 
 

самоуправления. 

Научная разработка в этой области будет способствовать более 

широкому применению на практике отзыва как средства воздействия 

населения на органы и должностных лиц местного самоуправления, что,  

в свою очередь, приведет к усилению роли населения в местном 

самоуправлении. 

 



 
 

ГЛАВА 1. ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ ОТЗЫВА ДЕПУТАТОВ 

 

 

 

§ 1. Институт отзыва депутатов 

 

 

Взаимодействие государства, органов местного самоуправления  

(далее — МСУ) и граждан имеет достаточно большое значение на 

современном этапе. Особенно важной представляется проблема 

разграничения предметов ведения и полномочий между органами 

государственной власти и органами МСУ
1
. Несомненно, меры 

ответственности и санкции депутатов муниципального управления носят 

бесспорный и обязательный характер. 

На муниципальном уровне в соответствии со ст. 24 ФЗ  

от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ
2
 предусматривается ответственность 

депутатов представительного органа МСУ перед населением. Основанием 

отзыва или наступления ответственности депутата является предпринятое им 

незаконное действие (бездействие) или принятое решение в случае их 

подтверждения в суде. Иными словами, инициировать процедуру отзыва 

депутата населением только после вынесения соответствующего решения 

суда, которым был установлен факт незаконных действий депутата. При этом 

сама инициатива должна исходить только от граждан — жителей 

муниципалитета. 

Для начала необходимо выяснить, какие случаи служат причинами для 

привлечения депутатов к ответственности, которая налагается в судебном 

порядке. Так как по законодательству существуют уголовная, 

административная, гражданско-правовая и дисциплинарная виды 
                                                           
1
 Палий В. М., Курдюк П. М., Очаковский В. А. Модели правового взаимодействия 

государственных органов и органов местного самоуправления: теоретический и 

исторический аспекты: монография. Тип. КубГАУ, Краснодар. 2014. 164 с. С. 88. 
2
 Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ (ред. от 01.05.2019) "Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Российской Федерации" // Собрание 

законодательства Российской Федерации. – 2003. - № 40. - Ст. 3822. 



 
 

ответственности, разберем отдельно каждую из них. 

Исследуя особенности уголовной ответственности, необходимо 

отметить статью 447 УПК РФ
3
, где указывается, что в отношении депутата 

представительного органа МСУ применяется особый порядок производства 

по уголовным делам. Решения о возбуждении уголовного дела делегированы 

руководителю Следственного комитета РФ по субъекту РФ. Согласно  

ст. 40 ФЗ-131 народный избранник не может быть привлечен  

к административной или уголовной ответственности за позицию на 

голосовании, высказанное мнение, а также иные действия в соответствии со 

статусом и полномочиями. Но это не распространяется на обстоятельства, 

при которых депутат мог допустить публичные оскорбления, клевету или 

иные нарушения, ответственность за которые предусмотрена Федеральным 

законом. Кроме того, если суд вынесет обвинительный приговор в рамках 

уголовного судопроизводства, то процедура отзыва депутата может быть 

вообще не реализована, так как в таком случае полномочия его 

прекращаются досрочно
4
. 

Что касается специфики наступления административной 

ответственности отметим, что в соответствии с КоАП РФ правонарушением 

является противоправное деяние юридического или физического лица,  

за которым устанавливается административная ответственность
5
. В кодексе 

предусматривается наступление ответственности специфического субъекта 

— должностного лица, но депутат таковым не является и выступает только 

как народный избранник, соответственно, он не может быть привлечен  

к административной ответственности как должностное лицо. В рамках 

данной статьи не рассматриваются случаи, когда депутат одновременно 

                                                           
3
 "Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации" от 18.12.2001 N 174-ФЗ 

(ред. от 01.04.2019, с изм. от 13.06.2019) // Собрание законодательства Российской 

Федерации. – 2001. - N 52 (ч. I). -Ст. 4921. 
4
 Червоткин А. С. Промежуточные судебные решения в уголовном судопроизводстве: 

монография. М.: Проспект, 2017. 
5
 "Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях" от 30.12.2001 

N 195-ФЗ (ред. от 17.06.2019) // Собрание законодательства Российской Федерации. – 

2002. -  N 1 (ч. 1). - Ст. 1. 



 
 

возглавляет представительный орган и является высшим должностным 

лицом муниципального образования. 

Ст. 5.17 и 5.50 КоАП РФ регулируют административную  

ответственность депутатов представительных органов и раскрывают такие  

нарушения, как: 

непредставление отчета, сведений об источниках и размерах средств, о 

производственных затратах в установленный законом срок; 

неполное представление таких сведений, либо предоставление 

недостоверных отчетов и сведений; 

невозврат жертвователю в установленный законодательством срок 

пожертвований (их части), перечисленных в избирательный фонд. 

Исследуя особенности отзыва как формы ответственности депутатов 

представительных органов муниципалитета, необходимо указать условия 

осуществления данной процедуры. 

Для того чтобы отозвать депутата, необходимо следующее: 

Инициатива населения муниципалитета в порядке, установленном 

Федеральным законом для проведения местного референдума. 

Инициативная группа по отзыву депутата должна представить подписи 

участников в поддержку инициативы его проведения. 

Депутат местного самоуправления будет считаться отозванным, если 

по отзыву проголосовало не менее половины избирателей, 

зарегистрированных в муниципалитете. То есть в этом случае голосование 

проводится, в соответствии с правилами, установленными для избирательной 

системы большинства абсолютного большинства. Для избрания депутата 

требуется гораздо меньше голосов, чем для его отзыва. 

Таким образом, чтобы отозвать депутата, недостаточно, чтобы он 

просто понес наказание, назначенное судом, дал компенсацию нанесенного 

ущерба, дал объяснение избирателям относительно обстоятельств. Нужно, 

чтобы абсолютное большинство избирателей голосовало за это решение. 

Конечно, последнее действие труднее всего осуществить — это дорогая 



 
 

акция, которую осложняет низкая активность населения 
6
. 

Обращаясь к ст. 255 ГПК РФ
7
, можно рассматривать противоправные 

действия или бездействия только органов МСУ, должностного лица или 

муниципального служащего. Однако единолично депутат не выступает  

в качестве всего представительного органа муниципалитета, а является 

членом коллегиального органа. Поэтому все решается посредством 

голосования всех депутатов, ответственность лежит конкретно перед 

государством
8
. 

По общему правилу дисциплинарная ответственность органов МСУ 

регулируется вышестоящим должностным лицом. Дисциплинарная 

ответственность депутатов носит специальный, особый характер, так как их 

функции работы связаны со специальными условиями труда, и такая 

ответственность регулируется на муниципальном уровне регламентом 

представительного органа. В этом случае ответственность депутата лежит 

перед представительным органом. И это не судебная процедура и решается 

депутатским корпусом. Ввиду чего население не может отозвать народного 

избранника за дисциплинарный проступок. 

Определяя способы осуществления местного самоуправления, 

Конституция РФ ставит на первое место реализацию самоуправления 

гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого 

волеизъявления. Это не значит, что применение названных конституцией и 

форм непосредственного самоуправления должно превалировать в решении 

                                                           
6
 Трыканова С. А. Перспективы развития институтов голосования по отзыву депутата, 

члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного 

самоуправления, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, 

преобразования муниципального образования: политико-правовой анализ теории и практики в 

субъектах Российской Федерации // Юридическая наука. 2015. №. 3. 
7
 "Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации" от 14.11.2002 N 138-ФЗ 

(ред. от 27.12.2018) // Собрание законодательства Российской Федерации. – 2002. - N 46. - 

Ст. 4532. 
8
 Исаков В. С., Вальков В. А., Маньковская В. И. Муниципально-правовая ответственность 

перед населением: теоретический и практический аспекты // МНСК-2017: Государство и 

право. 2017. С. 59–60. 



 
 

вопросов местного значения. На практике большинство таких дел решается и 

должно решаться выборными и другими органами местного самоуправления. 

Однако из приведенной конституционной формулы следует, что воля 

членов местных сообществ должна быть первичной в делах местного 

самоуправления. Граждане определяют исходные позиции для органов 

местного самоуправления. 

Действующий Федеральный закон «Об общих принципах организации, 

местного самоуправления»  закрепил целую систему форм участия граждан в 

делах местного самоуправления, включая референдум, выборы, собрания 

(сходы) граждан, народную правотворческую инициативу, обращения 

граждан в органы местного самоуправления и др. 

Кроме того, в пункте 5 статьи 16 данного закона установлено, что глава 

муниципального образования и другие выборные должностные лица 

местного самоуправления в соответствии с уставом муниципального 

образования подотчетны населению непосредственно, а также предусмотрена 

возможность отзыва населением депутата, члена выборного органа местного 

самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления. 

Таким образом, законодатель на федеральном уровне предусмотрел 

возможность отзыва населением муниципального образования выборных лиц 

местного самоуправления. Особо подчеркнем, что применительно к отзыву 

речь может идти только об отзыве выборных лиц, к которым относятся: 

Во-первых, депутат представительного органа местного самоуправления, 

избираемый на основе всеобщего равного и прямого избирательного права 

при тайном голосовании в соответствии с федеральными законами и 

законами субъектов Российской Федерации. 

Во-вторых, член выборного органа местного самоуправления. 

Действующее федеральное законодательство, законодательство субъектов 

Российской Федерации не определяет, какие выборные органы местного 

самоуправления имеются в виду в данном случае. Как известно, в 

соответствии со статьей 131 Конституции Российской Федерации структура 



 
 

органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно. 

Закрепляется эта структура в уставе. Муниципального образования.  

Можно предположить, что к числу выборных органов местного 

самоуправления может относиться, например, избранная населением 

ревизионная комиссия, выполняющая функции контроля за исполнением 

местного бюджета. Данное предположение подкрепляется тем, что новый 

федеральный закон в статье 38 закрепил положение о том, что выборным 

органом местного самоуправления является контрольный орган 

муниципального образования (контрольно-счетная палата, ревизионная 

комиссия и другие). Указанные органы образуются в целях контроля за 

исполнением местного бюджета, соблюдением установленного порядка 

подготовки и рассмотрения проекта местного бюджета, отчета о его 

исполнении, а также в целях контроля за соблюдением установленного 

порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся  

в муниципальной собственности. 

В-третьих, выборные должностные лица местного самоуправления, 

которых население в соответствии с уставом муниципального образования 

тоже вправе отзывать. Речь идет прежде всего о главе муниципального 

образования - выборном должностном лице, возглавляющем деятельность по 

реализации местного самоуправления на территории муниципального 

образования. При этом население вправе отозвать главу муниципального 

образования в том случае, если он в соответствии с уставом муниципального 

образования избирается гражданами, проживающими на территории 

муниципального образования, на основе всеобщего равного и прямого 

избирательного права при тайном голосовании. Если же устав 

муниципального образования предусматривает должность главы 

муниципального образования, избираемого представительным органом 

местного самоуправления, то вопрос о его переизбрании решается 

представительным органом местного самоуправления. 



 
 

В-четвертых, помимо главы муниципального образования уставом 

муниципального образования могут быть предусмотрены и иные выборные 

должностные лица местного самоуправления, избираемые непосредственно 

населением, досрочное прекращение полномочий которых также возможно 

путем их отзыва населением. К таким выборным должностным лицам могут 

относиться, например, руководители муниципальных органов охраны 

общественного порядка. Согласно Указу Президента Российской Федерации 

от 3 июня 1996 г. «О поэтапном формировании муниципальных органов 

охраны общественного порядка»
9
 органам местного самоуправления 

рекомендовано предусматривать в уставах муниципальных образований 

выборность населением руководителей муниципальных органов охраны 

общественного порядка
10

. 

По мнению В.И. Васильева, реализация правовых норм, 

предусматривающих отзыв выборных лиц местного самоуправления, 

призвана обеспечивать воплощение в жизнь конституционной модели, 

наиболее приближенной к населению формы публичной власти, где сами 

граждане будут принимать участие в осуществлении власти, реально влиять 

на дела муниципалитетов
11

. 

В связи с данным утверждением обеспечение прямой и обратной связи 

органов местного самоуправления с населением следует рассматривать как 

относительно самостоятельную проблему по обеспечению полной 

открытости, гласности работы муниципалитетов: они должны 

информировать граждан о своих планах и вопросах, находящихся на их 

рассмотрении, о процессах подготовки решений, о принятых решениях и их 

последствиях, регулярно отчитываться перед населением о проделанной 

работе. 
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Для определения места такого института, как отзыв, в обеспечении 

прямой и обратной связи органов местного самоуправления с населением 

остановимся на анализе зачастую диаметрально противоположных точек 

зрения ученых и практиков на этот институт. Рассмотрим его с позиции 

института непосредственной демократии и признака императивного мандата. 

Так, В.В. Пылин утверждает, что отзыв выборного лица местного 

самоуправления есть форма осуществления народовластия и реализации 

конституционного права граждан на участие в управлении делами 

государства и муниципальных образований
12

. 

Приведенные выше мнения о том, что институт отзыва является формой 

непосредственного самоуправления населения, в полной мере соответствуют 

статьям 3 и 130 Конституции Российской Федерации, в которых говорится, 

что народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы 

государственной власти и органы местного самоуправления. Отсюда следует, 

что граждане осуществляют свою власть прежде всего через своих 

представителей в этих органах, которых они в соответствии с условиями, 

предусмотренными законом, могут лишить «мандата доверия», т.е. отозвать, 

тем самым также осуществляя свою власть. 

Согласно действующему законодательству институт отзыва - это 

специфический институт народовластия, возможный, но не обязательный в 

процессе осуществления местного самоуправления, выражающий 

взаимоотношения выборных лиц с населением и их избирателями. 

Действительно, Федеральный закон «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает лишь 

возможность отзыва депутата, члена выборного органа или выборного 

должностного лица местного самоуправления, если такой отзыв 

предусмотрен уставом муниципального образования в соответствии  

с законами субъектов Российской Федерации. Получается, что в Российской 
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Федерации нет единообразия в осуществлении такой формы 

непосредственной демократии, как отзыв выборного лица,  

а конституционные гарантии граждан на осуществление местного 

самоуправления зависят как от воли каждого субъекта Российской 

Федерации, так и от воли каждого муниципального образования. 

В связи с тем, что институт отзыва выборных лиц местного 

самоуправления, необходимый для действия вышеуказанной правовой 

конструкций, право отзыва как форма осуществления народовластия должно 

быть предусмотрено в уставах каждого муниципального образования, с тем 

чтобы его реализация зависела исключительно от воли населения - основного 

субъекта муниципальных правоотношений, а не от государственных и 

местных органов власти. 

Кроме того, равное право в осуществлении отзыва должно быть 

предоставлено также и потому, что отзыв является одним из критериев  

в формировании у выборных лиц местного самоуправления так называемой 

положительной ответственности за свои будущие поступки, отвечающие 

интересам населения муниципального образования. 

В связи с этим большим достижением является установление в новом 

законе «Об общих принципах организации местного самоуправления  

в Российской Федерации» обязательного характера института отзыва как 

формы непосредственного самоуправления, а также ответственности 

выборных лиц для всех муниципальных образований. 

По мнению автора, существующий на сегодняшний день подход  

к правовому регулированию отзыва на федеральном уровне объясняется тем, 

что законодатель рассматривает отзыв с позиции санкции муниципально-

правовой ответственности, возможность, условия и порядок применения 

которой определяются уставами муниципальных образований. 

В подтверждение указанной точки зрения, можно привести следующие 

аргументы: во-первых, среди форм прямого волеизъявления граждан и 

других форм осуществления местного самоуправления институт отзыва не 



 
 

указан; во-вторых, статья 48, посвященная регулированию вопросов 

ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления перед 

населением, закрепляет положение, согласно которому порядок и условия 

ответственности органов местного самоуправления и должностных лиц 

местного самоуправления в результате утраты доверия населения 

определяются уставами муниципальных образований. Мерой 

ответственности по данному основанию, по мнению большинства теоретиков 

муниципального права, может быть досрочное прекращение полномочий - 

отзыв выборных должностных лиц местного самоуправления
13

. 

Однако для более полного понимания такого «многогранного» 

института, как институт отзыва, необходимо рассмотреть все его стороны.  

В связи с этим, исследуя институт отзыва как одну из форм 

непосредственной демократии, остановимся на связи этого института с 

другим институтом народовластия и с другой формой непосредственной 

демократии - выборами, также реализуемыми населением муниципального 

образования в форме волеизъявления на основе специально назначенного 

голосования. 

Итак, выборы и отзыв являются самостоятельными институтами 

народовластия в Российской Федерации. Здесь необходимо отметить,  

что в научных кругах нет единства в вопросе об отнесении выборов  

к институтам непосредственного самоуправления
14

.  

В литературе иногда отмечается
15

, что более оправданно с точки зрения 

логики правового регулирования механизма формирования и 

функционирования представительных институтов - народовластия 
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рассматривать институт отзыва в качестве элемента парламентского права
16

, 

активно формирующегося как на федеральном, так и на региональном 

уровне
17

. 

Нельзя не согласиться с данной точкой зрения, поскольку институт 

отзыва является не только элементом статуса депутата как главного субъекта 

правоотношений парламентского права, но еще и элементом статуса члена 

выборного органа, главы муниципального образования и иных выборных 

должностных лиц местного самоуправления. Поэтому предложенный 

вариант правовой классификации не сможет раскрыть содержания института 

отзыва без ущерба для его сущностной характеристики. 

В этой связи обращает на себя внимание мнение Верховного суда 

Российской Федерации, изложенное в Определении от 16.05.2002 г.  

по кассационной жалобе Законодательного собрания Пермской области  

на решение Пермского областного суда от 14 марта 2002 г. по жалобе 

Мочалкина Олега Михайловича о признании недействующими и  

не подлежащими применению положения пункта 2 (первый абзац) статьи 12 

и пунктов 2 и 4 статьи 49 Закона Пермской области "О порядке отзыва 

депутата представительного органа местного самоуправления в Пермской 

области". Так, Верховный суд, не отрицая вывод Конституционного суда, 

что отзыв не является институтом избирательного права, вместе с тем 

обращает внимание на то, что голосование избирателей по отзыву депутата 

предусматривает атрибуты, аналогичные избирательному праву 

(образование инициативной группы, сбор подписей в поддержку 

инициативы по отзыву депутата, образование участков для голосования, учет 

избирателей, формирование участковых и окружной комиссий, проведение 

агитационной кампании, проведение голосования на основании бюллетеней 

и т.п.). При применении упомянутых положений закона по отзыву депутата 

                                                           
16

 Степанов И.М. Российское парламентское право: сущностные и регулятивно-целевые 

ориентиры формирования // Государство и право. 1994. № 12. С. 3-11. 
17

 Самигуллин В.К. Конституционное развитие Башкортостана. Историко-теоретическое 

исследование: Автореф. Дис. д-ра юрид. наук. М., 1998. С. 43. 



 
 

учитываются и иные нормы избирательного законодательства. Однако, 

несмотря на указанное обстоятельство, отзыв не является элементом 

избирательного права. 

Таким образом, юридически население может отозвать депутата 

представительного органа, но фактически сделать это довольно-таки сложно. 

Например, подобные процедуры ни разу не были доведены до конца в рамках 

законодательства РФ. Возможно, следует фиксировать иные варианты 

санкций депутатов, такие как заслушивание отчетов или вынесение 

предупреждений. Также, например, нужно выделить и такую особенность, 

как увеличение «авторитета» представительного органа муниципального 

образования
18

. Необходимо в законодательном порядке отрегулировать и 

сделать учреждение отзыва депутатов муниципалитетов выполнимым, 

поскольку в федеральном законодательстве отсутствует препятствий для 

развития данного института. 

Отзыв, выступая действенным способом контроля за выборными лицами 

местного самоуправления, является по своей сущности формой 

непосредственного самоуправления, с помощью которой население 

муниципального образования участвует в осуществлении муниципальной 

власти. Доводы в пользу императивного характера данного института, 

изложенные выше, свидетельствуют о необходимости предусматривать 

данный институт во всех муниципальных образованиях, не дожидаясь 

вступления в силу нового Федерального закона от 6 октября 2003 г., 

закрепляющего его обязательный характер. 
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§ 2. Правовое регулирование института отзыва депутатов: история 

развития и становления 

 

Вплоть до Октябрьской революции такой уникальный инструмент 

контроля за выборными представителями, как их отзыв, не был 

предусмотрен в законодательстве России. Тем не менее, несмотря на то, что 

этот институт не является изобретением коммунистической партии и уходит 

своими корнями ещѐ в Средние века, именно левые революционные 

движения в конце XIX- начале XX вв. придали ему абсолютно новое 

значение. Первым подобным успешным опытом может считаться Парижская 

коммуна 1871 года, коей было введено полное подчинение деятельности 

депутатов в органе власти и избирательном округе, воле и интересам 

избирателей. По мнению Карла Маркса, подчинение городских гласных   

Парижа избирателям, введение ответственности и сменяемости в любое 

время, сделало Национальное Собрание в период существования Парижской 

Коммуны, «первым в истории действительным народным 

представительством»
19

. 

Из подобных же воззрений исходили и российские последователи 

Маркса. Первые опыты создания местных Советов и наличие в них 

возможности отзыва и перевыборов депутатов, имевшие место в ходе 

Революции 1905-1907 гг., трактовались идеологами большевиков как 

проявление «истинной», пролетарской демократии. Опирались они при этом 

не только на опыт Парижской коммуны, но также и на опыт «старых 

демократических традиций отзыва». 

Неудивительно, что после взятия власти в октябре 1917 года, 

большевики немедленно включили право отзыва депутатов любого уровня  

в один из первых своих декретов - «О праве отзыва делегатов» от 24 ноября 

1917 года, а позднее - и в Конституцию РСФСР 1918 года. Право отзыва 
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было распространено не только на представителей, заседающих в ЦИК 

советов, но также и на депутатов съездов. Эту норму Советская власть 

всячески продвигала в качестве рекламы своего политического строя и 

идеологии, подчѐркивая их «истинный демократизм». Исследователи 

полагают, что на деле эта норма была введена в качестве меры возможной 

борьбы с противостоящими коммунизму партиями и движениями,  

в частности - оппозиционно настроенными участниками Учредительного 

собрания, ссылаясь при этом, на опыт ещѐ 1905 года, когда большевики 

активно использовали институт отзыва для вытеснения своих политических 

конкурентов
20

. 

Тем не менее, в период начального функционирования Советской 

власти, институт отзыва де-факто не развивался - по нашему мнению, из-за 

фактического стремления большевиков к большему контролю власти на 

местах, которому, теоретически, институт отзыва депутатов мог помешать. 

Положения о сельских Советах, а также волостных, уездных и губернских 

съездах, принятые в 1922 и 1924 гг., не наделяли правом отзыва своих 

избранников. Единственным актом, в котором упоминалась возможность 

отзыва депутатов как одного из способов привлечения к ответственности 

депутата, являлось Положение о Советах губернских, уездных и заштатных 

городов и поселков городского типа от 26 января 1922 г. В соответствии  

со статьѐй 90 данного положения, требование об отзыве должно было 

исходить от «большинства той группы избирателей, каковою отзываемый 

член был избран в горсовет». Однако основания и порядок реализации 

отзыва депутата не устанавливались. 

Ситуация начала меняться в середине 20-х годов, в связи  

с провозглашѐнной политикой «оживления Советов». 13 октября 1925 года 

ВЦИК СССР была принята инструкция о выборах, де предлагалось замещать 

отозванных депутатов кандидатами этого избирательного участка, избранных 
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вместе с депутатами. Последующие инструкции, вплоть до самого конца 

существования СССР, во многом опирались именно на неѐ, с учѐтом реалий 

каждого последующего исторического периода страны. Так, например, 

положения о сельских и городских советах от 1931 и 1933 гг. соответственно, 

называют в качестве оснований для отзыва не только пассивное или 

аморальное поведение депутата, но и «искажение депутатом в своей работе 

классовой пролетарской политики». Кроме того, на отзыв депутата 

распространилось и общее требование избирательного законодательства о 

действительности собрания при явке избирателей не менее 40 процентов.  

В позднюю советскую эпоху положения об «искажении классовой политики» 

были устранены. 

Но насколько эффективной была данная мера для власти и населения в 

советскую эпоху? Большевики не скрывали главного назначения института 

отзыва - «рычаг очищения советских органов от врагов революции». Однако, 

реалии Гражданской войны привели к тому, что для каждой из 

противоборствующих сторон политические методы борьбы виделись 

неэффективными и даже «чистоплюйскими». И белые, и красные 

практиковали по отношению к политическим оппонентам куда более суровые 

меры, чем отзывы депутатов. 

Реальная практика отзывов депутатов говорит о том, что наиболее 

распространѐнной причиной отзыва депутатов на местах было  

т.н. «пассивное поведение» - то есть, непосещение заседаний, игнорирование 

работы советских комитетов и органов. Учитывая специфику 

функционирования Советов, не отрешавших своих депутатов от постоянных 

мест работы и, в то же время, порицавших прогулы, несложно себе 

представить количество «пассивных депутатов», попавших под отзыв. 

Рекордным является случай, когда в одном из горсоветов Сибири в 1927 году 

было отозвано «за пассивность» 204 депутата из 244, или 83 процента. 

Конечно, излишнее количество отзывов депутатов не поощрялось центром, 

поскольку это бросало негативную тень на всю Советскую власть, и 



 
 

постепенно количество отзывов сокращалось. 

Неотъемлемым институтом непосредственной демократии советского 

этапа истории России являлось право избирателей досрочно отозвать не 

оправдавшего их доверия депутата. Это право было закреплено статьей 103 

Конституции РСФСР 1978 г. Конституция РФ 1993 г. не упоминает этот 

важнейший институт непосредственной демократии, являющийся гарантией 

контроля избирателей за деятельностью депутатов
21

. 

К концу существования СССР отзывы депутатов стали 

исключительным явлением. Однако, норма продолжала оставаться  

в законодательстве вплоть до распада СССР, и продолжила жить  

в российском законодательстве. При этом, сам институт отзыва депутатов 

никоим образом не упоминается в тексте Конституции РФ. Поэтому, вплоть 

до 2003 года, вопрос об отзыве депутатов местного самоуправления, как и 

остальные вопросы регламентации местного самоуправления, де-факто был 

отдан на усмотрение субъектов РФ, хотя в соответствии с пунктом «н» ч. 1 ст. 

72 Конституции, они являются предметом совместного ведения федерального 

центра и регионов
22

. 

Однако многие субъекты РФ пошли по пути закрепления права 

избирателей на отзыв не только депутатов, но и членов выборного органа 

местного самоуправления, выборного должностного лица местного 

самоуправления (далее - выборных представителей местного сообщества). 

Правовой основой отзыва представителей являются общие положения, 

содержащиеся в статье 24 Федерального закона «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Российской Федерации»  

от 6 октября 2003 г. № 131, который перевел институт отзыва выборных 

представителей местного сообщества из категории факультативного  
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в категорию обязательного для каждого муниципального образования. Отзыв 

выборных представителей местного сообщества призван обеспечивать  

их ответственность перед населением муниципального образования. 

Если Федеральный закон «Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» 1995 г. не закреплял никаких 

правил относительно порядка отзыва на местном уровне, то ныне 

действующий Федеральный закон 2003 г. установил, что порядок такого 

голосования аналогичен порядку проведения местного референдума с учетом 

особенностей этого института (ст. 24). 

Согласно ст. 24 Федерального закона от 06.10.2003 № 131 порядок 

отзыва, в частности основания для отзыва депутата, члена выборного органа 

местного самоуправления, выборного должностного лица местного 

самоуправления и процедура отзыва указанных лиц устанавливаются 

уставом муниципального образования. 

Кроме уставов муниципальных образований порядок проведения 

отзыва регулируется положениями о статусе депутатов представительных 

органов местного самоуправления
23

, а также положениями об отзыве 

выборного представителя местного сообщества
24

 

Федеральный законодатель, хотя и сохранил за муниципалитетами 

право определять основания отзыва, но жестко ограничил круг этих 

оснований для отзыва выборного лица местного самоуправления  

и принципиально изменил процедуру. Основаниями отзыва могут быть 

только его конкретные противоправные решения или действия (бездействие), 

которые должны быть установлены судебным решением. 
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Так, положения муниципальных образований о порядке отзыва 

выборного представителя местного сообщества в качестве основания отзыва, 

как правило, закрепляют: нарушение Конституции РФ, законодательства РФ, 

Устава и законов субъекта РФ, Устава и иных нормативных актов органов 

местного самоуправления муниципального образования. 

Это главная проблема текущего законодательства - отсутствие 

оснований для отзыва - так и не приобрела решения в тексте закона. Вместо 

этого, право их определения было переложено на органы местного 

самоуправления, которые обязали включать соответствующие нормы в свои 

уставы. В качестве обобщения имеется лишь следующее положение части 2 

статьи 24 №131-ФЗ: «Основаниями для отзыва депутата, члена выборного 

органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного 

самоуправления могут служить только его конкретные противоправные 

решения или действия (бездействие) в случае их подтверждения в судебном 

порядке». Широкой критике со стороны оппозиционных партий подвергается 

упразднение такого основания для отзыва депутата или должностного лица 

органа местного самоуправления, как «утрата доверия». Авторы №131-ФЗ, 

напротив, утверждают, что подобное основание было фактически убрано по 

той причине, что оно является недоказуемым на практике, и может быть 

использовано как средство т.н. «административного ресурса» - иначе говоря, 

политизированного давления на депутатов и чиновников путѐм воздействия 

на общественное мнение
25

. Мы согласны со второй точкой зрения,  

т.к. подобные примеры были частым явлением в 1990-е годы, когда на местах 

имело место сращивание власти с бизнесом, и даже криминальными 

структурами, и такая мера, как отзыв, широко применялась в описанном 

выше ключе. 

Кроме того, как отмечает С.Г. Гуркова, возложение Федеральным 

Законом регламентации процедуры отзыва депутатов на муниципальные 
                                                           
25

 Артамонова Н.В. Проблемы правовой регламентации отзыва депутата 

представительного органа местного самоуправления // Вестник Брянского 

государственного университета. 2013. №2. С. 119-123. 

consultantplus://offline/ref=31533B4C906B3B78BA85F52DB2B4175EA25566B37863F3954EFB4200B816B3E66A7C80B57B5560D0017B28a5a0J


 
 

образования привело к тому, что этой регламентации в уставах многих из них 

не появилось. Тем самым, данная норма фактически лишилась путей 

реализации в некоторых муниципальных образованиях России - таких, как, 

например, город Орѐл, устав которого не предусматривает подобных норм
26

. 

В тех же местах, где это право было реализовано, особенности 

процедуры очень часто и сильно разнятся от субъекта к субъекту. Например, 

порог явки избирателей для голосования об отзыве в Саратовской области 

составляет 20% от общего их числа, а в Пермском крае - 60%. На наш взгляд, 

факт наличия подобных различий в процедуре голосования является 

необоснованным и непонятным, поскольку ни законодатели, ни учѐные-

юристы не находят им должной мотивировки. 

Кроме того, в 2011 году норма об отзыве депутатов и должностных лиц 

дополнилась положением, на наш взгляд, нанесшим фатальный удар  

по возможностям реализации еѐ на практике. Речь идѐт о правиле, согласно 

которому, если хотя бы часть представительного органа избрана  

по партийным спискам, то никакой депутат (даже если он избран  

по мажоритарным округам) отозван быть не может. Мы считаем, что 

подобная норма создаѐт дисбаланс между полномочиями депутатов и их 

ответственностью перед населением, а потому - расцениваем еѐ  

как нарушение прав избирателей. На наш взгляд, провинившийся депутат не 

должен сохранять свой мандат только потому, что он избран по партийному 

списку. По смыслу данной нормы, ответственность за поведение депутатов 

возлагалась, таким образом, на партии и сами органы местного 

самоуправления, но мы полагаем, что воздействие со стороны населения 

является наиболее перспективным и беспристрастным видом контроля  

за деятельностью представителей в местных законодательных органах. 
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Таким образом, к 2018 году ситуация с институтом отзыва депутатов и 

должностных лиц местного самоуправления приобрела де-факто 

«замороженный» статус. Данная норма не была окончательно убрана из 

законодательства, но все 14 лет функционирования №131-ФЗ мы наблюдали 

за постепенным урезанием возможностей еѐ реализации. Между тем, вопрос 

о том, что делать с институтом отзыва, вызывает много споров. 

Так, например, существует мнение, согласно которому, институт отзыва 

является мертворождѐнной нормой и пережитком социалистического права, 

не отвечающим реалиям современной демократии. Как ни странно, подобная 

точка зрения характерна для либерально настроенных специалистов права, 

например, таких, как А.Е. Любарев. В качестве аргументов, подтверждающих 

свою позицию, он приводит высокую стоимость данной процедуры,  

еѐ фактическую нереализуемость, исходящую из норм федерального 

законодательства. Самым же главным изъяном нормы об отзыве ему 

представляется потенциальная возможность использования еѐ как одного  

из рычагов «административного ресурса» в интересах правящей партии,  

а следовательно – изначальная антидемократичность данной нормы
27

. 

Данная позиция не лишена логики, особенно в свете почти вековых 

традиций института отзыва, в том виде, в каком он был создан Советской 

властью и существовал при ней, что мы и рассматривали в начале нашего 

исследования. Но, тем не менее, мы полагаем, что отзыв депутатов 

действительно имеет потенциал мощного демократического института, 

одного из возможных рычагов для достижения баланса между полномочиями 

депутатов и обязанностями перед избравшими их гражданами. 

Данной точки зрения придерживаются Н.Л. Фролов, К.В. Великанов и 

Д.В. Колдубай. Все эти авторы признают, что в нынешних условиях, 

созданных законодателем, институт отзыва является весьма 

труднореализуемым на практике. Однако, по их мнению, ситуацию можно 
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разрешить к лучшему. Так, Н.Л. Фролов предлагает в качестве меры по 

«оживлению» отзыва регламентацию оснований, при наличии коих он может 

быть осуществлѐн; при этом, в качестве такового предлагается узаконить 

упоминавшуюся выше «утрату доверия». Помимо этого, он предлагает также 

установить ответственность за неисполнение решения об отзыве, для чего 

необходимо введение соответствующей стадии данного процесса и 

регламентация еѐ в №131-ФЗ
28

. К.В. Великанов и Д.В. Колдубай, кроме 

вышеперечисленных идей, предлагают уполномочить подтверждение 

оснований для отзыва не только суд, как это имеет место быть в настоящее 

время, но также и прокуратуру
29

. 

Стоит отметить, что принятие подобных предложений способно не 

только вдохнуть новую жизнь в институт отзыва депутатов и должностных 

лиц местного самоуправления, но позволит избежать административных 

перегибов и защитит депутатов от административного произвола. Если в 

законе появятся чѐтко сформулированные основания для отзыва, которые 

возможно будет подтвердить не только через длительное судебное 

разбирательство, но и через решение прокурора, то сей исключительный 

рычаг будет гораздо сложнее использовать в политических играх отдельных 

сил. Кроме того, наличие и сохранение института отзыва будет 

способствовать определѐнной правовой преемственности прошлого и 

настоящего права, что является важным с символической точки зрения. 

Муниципальные правовые акты предусматривают различные 

основания для отзыва. 

Так, Воткинская городская Дума, которая уточняет эту общую для всех 

муниципальных образований формулу о том, что основанием для отзыва 
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депутата может быть однократное грубое или систематическое нарушение 

нормативных правовых актов. Под грубым нарушением правовых актов 

понимается решение, действие (бездействие) депутата, повлекшее за собой 

нарушение прав и свобод значительного числа граждан. Под 

систематическим нарушением правовых актов понимается совершение  

в период текущего срока полномочий депутата двух и более нарушений, 

повлекших нарушения прав и свобод граждан
30

. 

Другими основаниями досрочного отзыва выборного представителя 

местного сообщества нормативные правовые акты муниципальных 

образований закрепляют: 

- совершение депутатом районного совета депутатов, главой 

муниципального образования противоправного действия (бездействия); 

- принятие главой муниципального образования противоправного 

решения
31

. 

По сути эти два основания предполагают наличие в решениях, 

действиях выборных представителей местного сообщества нарушений 

действующего федерального, регионального законодательства, нормативных 

правовых актов муниципальных образований, подтвержденных судебным 

решением и совпадают с вышеизложенным основанием досрочного отзыва. 

Широко распространено закрепление в качестве основания отзыва 

выборного представителя местного сообщества «неисполнение полномочий 

по занимаемой должности, определенных Уставом и Положением о статусе 

депутата Воткинской городской Думы, в том числе отказ депутата от ведения 

приема избирателей, рассмотрения их жалоб и предложений, уклонение  

от участия в заседаниях Воткинской городской Думы, ее комиссий, иных 
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рабочих органов Воткинской городской Думы»
32

. Это основание досрочного 

отзыва также предполагает нарушение выборным представителем местного 

сообщества законодательства субъектов РФ, нормативных правовых актов об 

их статусе в системе местного самоуправления. 

Некоторые нормативные правовые акты в качестве основания для 

отзыва выборного представителя местного сообщества закрепляют 

«правонарушение, факт совершения которого этим лицом установлен  

в судебном порядке»
33

. Непонятно, какое правонарушение выборного 

представителя местного сообщества имеют в виду авторы этих нормативных 

правовых актов: административное, гражданское? 

Таким образом, можно констатировать, что, несмотря на многообразие 

формулировок муниципальных нормативных правовых актов об основаниях 

отзыва выборных представителей местного сообщества, в основе их всех 

находятся конкретные противоправные решения или действия (бездействие). 

При этом обязательным условием процедуры отзыва выборных лиц является 

подтверждение в судебном порядке противоправного характера конкретных 

действий (бездействия), решений выборных лиц, которые послужили 

основанием для инициирования вопроса об отзыве. 

Анализируя историю и нынешнее состояние процедуры отзыва 

депутатов и должностных лиц органов местного самоуправления, 

необходимо отметить, что в ближайшей перспективе она не будет упразднена 

полностью. Существующий в настоящем законодательстве порядок 

реализации данной процедуры, скорее, «заморозил» данную норму. 

Вспоминая историю с порядком выборов глав субъектов РФ, мы находим 

разумным предположение о том, что в определѐнный момент истории нашего 

государства, норма об отзыве депутата будет усовершенствована, исходя  
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из запросов общества и политической ситуации, которая сложится в это 

время. А это значит, что «мѐртвую» и «фиктивную» норму слишком рано 

относить к историческим реликтам. 

 

 

 

 

ГЛАВА 2 ПРАКТИЧЕСКИЕ ВОПРОСЫ РЕАЛИЗАЦИИ ОТЗЫВА 

ВЫБОРНОГО ЛИЦА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ 

ФЕДЕРАЦИИ 

 

 

 

§ 1. Отзыв депутатов: порядок и проблемы реализации 

 

 

В настоящее время российское местное самоуправление представляет 

собой конституционную ценность, оно определяет конституционный фактор 

развития современной государственности, укрепления ее силы и эффектив-

ности. Неиспользование для повышения качества управления Российским 

государством потенциала местного самоуправления со свойственными ему 

началами самостоятельности и самоорганизации приводит к ослаблению 

государственного механизма современной России. 

Местное самоуправление, регламентированное статьями 3, 12 главы 1 и 

статьями 130-133 главы 8 Конституции РФ - основа системы российской 

государственности. Оно является несуверенной и подзаконной формой 

публичной власти и связано направлениями конституционно-правовой 

политики, отношениями с региональной и федеральной государственной 

властью. Органы местного самоуправления не входят в систему органов 

государственной власти, выполняют функции публичной власти на 

определенном территориальном уровне, обладая публично-властными 



 
 

полномочиями относительно возложенных на местное самоуправление 

задач
34

. 

Эффективная представительная демократия на местном уровне 

необходима для сильного демократического правового социального 

федеративного государства Российского. Автор согласна с тезисом «Сильное 

местное самоуправление означает сильное государство», научно 

обоснованным Н. С. Бондарем и А. А. Ажагаряном. Сегодня в российском 

политико-правовом пространстве жизненно необходимо совмещение 

сильного государства в лице сильной власти, решительно отстаивающего 

свои национальные интересы, и решающего вопросы местного значения 

сильного местного самоуправления, максимально приближенного к его 

конституционно-нормативной модели
35

. 

Поскольку местное самоуправление с демократическими началами 

организации и функционирования выступает конституционным фактором 

развития современной государственности России, то заложенный в 

Конституции 1993 года потенциал местного самоуправления как фундамент 

российской государственности необходимо уверенно и непрерывно 

реализовывать, не снижая при этом достигнутый уровень муниципальной 

демократии. 

Местное самоуправление в РФ - признанная и гарантированная одна из 

основ конституционного строя государства и общества. Начала 

самоорганизации и автономии, определяющие сущность местного самоу-

правления, связаны с активными проявлениями в муниципальной сфере 

институтов гражданского общества. Эти начала имеют государственно-

правовое значение принципиальных характеристик системы народовластия в 

России, формирования и дальнейшей реализации конституционных функций, 

задач публичной власти. 
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Современное российское местное самоуправление в целом в стране 

находится не в оптимальном состоянии. Заявленный конституционный идеал 

местного самоуправления во многом требует грамотных профессиональных 

кадров для замещения выборных муниципальных должностей. По мнению Н. 

С. Бондаря и А. А. Ажагаряна, зачастую цели муниципального 

строительства, формулируемые на высшем политическом уровне страны, в 

дальнейшем не всегда получают последовательную законодательную 

реализацию
36

. 

С развитием институтов муниципальной самоорганизации связывается 

достижение конституционных целей пространственно-территориального 

развития, проведение природоохранной, жилищной, здравоохранительной, 

образовательной политик, реализация мер по охране общественного порядка, 

другое, что благоприятствует для оптимальных условий проживания и 

высокого качества жизни населения, благополучия страны в целом. 

Существующий аксиологический кризис муниципальной демократии 

вредит конституционно-правовой модели местного самоуправления, 

являющегося важнейшим институтом народовластия в России. Сегодня 

местное самоуправление способно эффективно осуществлять в системе 

государственности свои функции, сохраняя некоторую дистанцию во 

взаимоотношениях с государственной властью. Инициативные проявления 

муниципального лидерства, сильные профессионалы, работающие на 

результат, нужны современной России. 

Статья 3 Конституции РФ закрепляет положения об осуществлении 

власти российского народа как непосредственно, так и через избираемых 

народных представителей, о свободных выборах как одной из высших форм 

народовластия. Прямой демократией на муниципальном уровне является 

голосование по отзыву депутата представительного органа муниципального 

образования, выборного должностного лица местного самоуправления.  

Их публично-правовая ответственность перед населением за ненадлежащее 
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осуществление переданных избирателями властных полномочий по решению 

вопросов местного значения ведет к досрочному прекращению этих 

полномочий в случае утраты народного доверия. Российская Федерация как 

правовое гражданское общество продолжает формироваться и развиваться.  

Общество с развитыми экономическими, культурными, правовыми, 

политическими отношениями, которое независимо от государства, но 

взаимодействует с ним - это гражданское общество. Формирование 

гражданского общества в стране - сложный процесс институциональных 

преобразований с учетом человеческого капитала как уникального ресурса. 

Активная гражданская позиция, основанная на знании норм права  

в интересах повышения качества жизни населения, укрепление гражданского 

единства способствует устойчивому развитию современного российского 

общества. 

В статье 24 ФЗ № 131 – ФЗ закрепляется механизм голосования по 

отзыву депутата.  

Право на отзыв депутатов является реальным проявлением 

принадлежащей народу власти, одним из средств контроля избирателей  

за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления. 

Отзыв депутата представительного органа следует отличать от местного 

референдума о досрочном прекращении полномочий органа или 

должностного лица местного самоуправления, проведение которого 

запрещено действующим законодательством (. 

Порядок проведения голосования по отзыву идентичен порядку 

проведения местного референдума, который устанавливается  

в соответствующем федеральном законе и законе субъекта РФ. Некоторые 

особенности проведения голосования, тем не менее, закрепляются статьей 24. 

В качестве инициатора голосования выступает исключительно 

население. На основании анализа положений регионального 

законодательства, регламентирующих порядок отзыва депутата 

представительного органа местного самоуправления, члена выборного органа 

consultantplus://offline/ref=B9A7E5D586C7F3164691D9803220764A535B2FB17193326F7BE5A613E7A230C5058F390A8147AF0E494F79800ED9D3C7758E9D63611F208ElBZBJ
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местного самоуправления, выборного должностного лица местного 

самоуправления, в процедуре отзыва условно можно выделить пять этапов: 

- возбуждение вопроса об отзыве; 

- назначение голосования об отзыве; 

- подготовка голосования об отзыве; 

- проведение голосования об отзыве; 

- установление результатов голосования об отзыве. 

Законодательство субъектов РФ учитывает, что уже с возбуждением 

вопроса об отзыве начинается кампания как за, так и против отзыва. 

Избирательное законодательство разрешает предвыборную агитацию со дня 

регистрации кандидата (списка кандидатов). В региональных законах 

предусмотрено, что агитация за отзыв и против отзыва начинается после 

назначения дня голосования, однако разъяснения по вопросам, связанным с 

отзывом, депутат, инициативные группы граждан, возбудившие вопрос об 

отзыве, могут давать уже с начала сбора подписей. 

Инициативная группа организует сбор подписей граждан за проведение 

голосования по отзыву, который начинается со дня, следующего за днем 

получения ими регистрационного свидетельства. 

В соответствии с законами субъектов Российской Федерации с 

инициативой проведения голосования по отзыву выборных лиц могут 

выступать наряду с гражданами также и избирательные объединения, и 

избирательные блоки (Республика Марий Эл, Архангельская, Брянская, 

Владимирская, Волгоградская, Вологодская, Калининградская, 

Оренбургская, сахалинская, Челябинская области, Корякский, Ханты-

Мансийский автономные округа). В некоторых субъектах инициатива 

проведения отзыва может принадлежать (помимо избирателей) также и 

избирательным объединениям (Красноярский край), политическим 

общественным объединениям, выдвинувшим кандидата в депутаты 

представительного органа местного самоуправления или на должность главы 

местного самоуправления, отзыв которого инициируется (Чувашская 



 
 

Республика), политическим общественным объединениям, которые были 

зарегистрированы в период проведения выборов в представительный орган 

местного самоуправления как избирательные объединения и не утратили 

этого статуса на момент возбуждения процедуры отзыва депутата (Кировская 

область, Еврейская автономная область, Ненецкий автономный округ), 

членам и участникам политических и иных общественных объединений 

(Пермская область), членам выборного органа (Республика Адыгея, 

Карелия). 

Спорным является вопрос о том, кто может выступать инициатором 

проведения голосования по отзыву в отношении выборного должностного 

лица, избранного косвенными выборами. Для обеспечения единства в 

принципах формирования органов местного самоуправления представляется 

более логичным, что если будут делать те, кто непосредственно наделил 

юридической властью главу муниципального образования (иное выборное 

должностное лицо), т. е. члены выборного органа. Кроме того, отзывать 

выборное должностное лицо в указанном случае должны также члены 

выборного органа. 

Так, в Оренбургской области установлены специальные правила для 

определения результатов голосования по отзыву выборного должностного 

лица, избранного представительным органом местного самоуправления из 

своего состава: отозванным считается выборное должностное лицо, если за 

его отзыв проголосовало не менее 2/3 от избранного числа депутатов. 

Законы субъектов Российской Федерации могут предусматривать 

некоторые ограничения, связанные с реализацией права инициативы 

проведения голосования об отзыве. Законодатель нередко вводит нормы, 

содержащие запрет на реализацию права отзыва в начальный период 

деятельности депутата, выборного должностного лица, этот срок может 

составлять от шести месяцев до одного года. 



 
 

Таким образом, ограничения на реализацию права отзыва в течение 

определенного срока имеются в законодательствах многих субъектов 

Российской Федерации и уставах некоторых муниципальных образований. 

Говорить об установлении какого-либо оптимального срока (четких 

границ) вряд ли было бы целесообразным, поскольку, как уже говорилось 

выше, главная задача указанного инструментария - минимизация 

деструктивного потенциала отзыва с целью недопущения необоснованного 

пересмотра итогов выборов достигается простым его закреплением в 

законодательстве. 

Здесь необходимо отметить, что подобное ограничение инициирования 

отзыва является не единственным способом минимизации деструктивного 

потенциала отзыва. Есть ряд и других мер (речь о них пойдет ниже), широко 

используемых также и в зарубежных странах. 

Важной гарантий защиты прав отзываемого на данном этапе является 

то, что депутат, член выборного органа, выборное должностное лицо, в 

отношении которого заявлена инициатива об отзыве, вправе сделать 

заявление или дать объяснение по поводу обстоятельств, послуживших 

основанием для постановки вопроса об отзыве.  

В связи с тем, что требование о предоставлении лицу возможности дать 

избирателям объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве 

основания для отзыва, является важной гарантией от злоупотреблений в 

рамках процедуры отзыва, Конституционный суд Российской Федерации 

оговорил необходимость включения в законодательство субъектов 

Российской Федерации не только права отзываемого давать объяснения, но и 

обязанность инициативной группы по отзыву письменно уведомить 

выборное лицо о времени и месте проведения своего собрания (заседания) по 

выдвижению инициативы его отзыва. Так, суд отметил, что норма о праве 

участвовать в заседаниях потеряла бы смысл, если бы не предполагалось, что 

соответствующее лицо своевременно информировано о времени и месте их 

проведения. Поэтому лица, инициирующие процедуру отзыва, а также 

должностные лица, ответственные за организацию заседания (сессии) 



 
 

представительного органа местного самоуправления, учитывая общие 

принципы демократических правовых процедур, том числе принцип 

предполагающий обязанность выслушать обе стороны, должны уведомить 

отзываемого о времени и месте рассмотрения вопроса об отзыве. Иное 

истолкование не согласуется с необходимыми гарантиями от 

злоупотреблений, связанных с противопоставлением института отзыва 

результатам выборов. 

Таким образом, только при предоставлении отзываемому лицу 

возможности давать пояснения на всех этапах процедуры отзыва может быть 

гарантирована защита прав отзываемого лица и стабильность работы 

местного самоуправления в целом. Об этом должны позаботиться 

представительные органы местного самоуправления и комиссия по отзыву 

как при определении даты голосования, так и при назначении и проведении 

голосования об отзыве. 

В связи с вышеуказанной позицией Конституционного суда Российской 

Федерации были внесены соответствующие изменения в Кодекс Алтайского 

края о выборах, референдуме, отзыве депутатов
37

. Однако не все субъекты 

Российской Федерации пошли по пути Алтайского края. 

В связи с принятием нового Федерального закона 2003 г. с 1 января 2006 

г. процедура отзыва выборного лица местного самоуправления должна 

обеспечивать ему возможность дать избирателям объяснения по поводу 

обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований для отзыва. Таким 

образом, позиция субъекта Российской Федерации по данному вопросу в 

дальнейшем не будет влиять на реализацию указанной гарантии для 

отзываемого. 

Часть 2 статьи 24 содержит отсылочные нормы к положениям Закона 

№ 131 - ФЗ, определяющим отзыв выборного лица местного самоуправления 

как форму его ответственности перед населением муниципального 
                                                           
37

 Закон Алтайского края от 28.06.2013 N 37-ЗС "О регулировании некоторых отношений 

по организации проведения капитального ремонта общего имущества в многоквартирных 

домах, расположенных на территории Алтайского края" (принят Постановлением АКЗС 

от 28.06.2013 N 406)  из информационного банка "Алтайский край" // СПС Консультант 

плюс. 
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образования. Несмотря на то что данные нормы предусматривают 

установление оснований отзыва выборного лица местного самоуправления 

исключительно в уставах муниципальных образований, последние, как 

правило, содержат нормы, отсылающие к соответствующим региональным 

законам. 

Закон № 131 - ФЗ не конкретизирует основания отзыва, а лишь 

определяет, что основаниями для отзыва депутата, члена выборного органа 

местного самоуправления, выборного должностного лица местного 

самоуправления могут служить только его конкретные противоправные 

решения или действия (бездействие) в случае их подтверждения в судебном 

порядке. 

Согласно Уставу муниципального образования «город саратов» 

(принят решением саратовской городской Думы от 18 декабря 2005 г. № 67-

649) (в редакции от 30 июля 2015 г.)) (ст. 12) не могут являться основаниями 

отзыва главы муниципального образования несогласие с его политическими 

взглядами либо с политической деятельностью; позиция, выраженная им при 

голосовании; факты, для которых предусмотрен особый порядок 

установления и которые являются в соответствии с законодательством 

самостоятельными основаниями прекращения его полномочий. Глава 

муниципального образования не может быть отозван: в течение первых и 

последних 12 месяцев срока его полномочий; в связи с теми действиями 

(бездействием), которые ранее являлись поводом к проведению голосования 

по его отзыву, если в результате такого голосования решение по его отзыву 

не было принято либо если голосование признано несостоявшимся; ранее 

чем через 6 месяцев после проведения голосования по отзыву данного главы 

муниципального образования. Право отзыва не может быть использовано для 

ограничения самостоятельности и инициативы главы муниципального 

образования, создания препятствий его законной деятельности. 

Процедура отзыва определяется законами субъектов РФ и включает в 

себя следующие стадии: 
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1) назначение голосования по отзыву; 

2) образование участков голосования; 

3) составление списков участников голосования; 

4) создание комиссии по проведению голосования; 

5) гарантии для участников кампании по отзыву депутата; 

6) проведение агитации и финансирование в период кампании по 

отзыву; 

7) голосование по отзыву; 

8) определение результатов голосования; 

9) обработка итогов голосования; 

10) порядок обжалования решений и действий, связанных с 

голосованием по отзыву и ответственность за нарушение прав граждан на 

участие в мероприятиях и голосовании по отзыву. 

Достаточно специфичными являются закрепленные в ч. 2 статьи 24 

положения о том, что процедура отзыва выборного лица местного 

самоуправления должна обеспечивать ему возможность дать избирателям 

объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве оснований для 

отзыва. Как правило, эта норма в законодательстве конкретизируется 

незначительно. Так, отзываемому лицу предоставляется право давать 

разъяснения избирателям непосредственно или через средства массовой 

информации по поводу тех обстоятельств, которые стали основанием для 

возбуждения процедуры отзыва, а также организовать агитационную 

деятельность против отзыва. 

При закреплении в законах о порядке отзыва рассматриваемых 

положений законодатели субъектов РФ должны руководствоваться 

требованиями, установленными в Постановлении Конституционного суда РФ 

от 2 апреля 2002 г. № 7-П «По делу о проверке конституционности 

отдельных положений Закона Красноярского края «О порядке отзыва 

депутата представительного органа местного самоуправления» и Закона 

Корякского автономного округа «О порядке отзыва депутата 
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представительного органа местного самоуправления, выборного 

должностного лица местного самоуправления в Корякском автономном 

округе», в связи с жалобами заявителей А.Г. Злобина и Ю.А. Хнаев, согласно 

которым процентные показатели, определяющие минимальное число голосов 

избирателей, необходимое для осуществления отзыва выборного 

должностного лица местного самоуправления, должны гарантировать от 

необоснованного противопоставления голосования по отзыву 

волеизъявлению избирателей на состоявшихся муниципальных выборах. 

Поэтому недопустимо, чтобы отзыв мог быть осуществлен в основном 

голосами граждан, оставшихся на соответствующих выборах в меньшинстве, 

т.е. голосовавших за кандидатов, которые не получили необходимого 

большинства. 

Следовательно, законодатель субъекта РФ, защищая такие 

конституционно-правовые ценности, как стабильность и непрерывность 

функционирования публичной власти, осуществляемой в том числе 

выборными органами местного самоуправления, обязан исходить из того, что 

за отзыв должно проголосовать, по крайней мере, не меньшее число граждан, 

чем то, которым отзываемое лицо было избрано, чтобы голосованием по 

отзыву не умалялось значение выявленного в ходе выборов волеизъявления 

избирателей и обеспечивалась охрана его результатов. Иначе создаются 

условия не только для произвольного, не основанного на действительной 

воле населения досрочного прекращения полномочий конкретных 

должностных лиц местного самоуправления, но и для сужения сферы 

действия представительной демократии, что может приводить (тем более в 

случае не назначения новых выборов) к нарушению баланса институтов 

народовластия и дестабилизации муниципальной власти. 

Вместе с тем законодательство и уставы муниципальных образований 

не должны устанавливать и завышенных требований к количеству 

участников голосования или числу голосов, поданных за отзыв, чтобы 

процедура отзыва была реально осуществимой. 



 
 

В силу ч. 2.1 статьи 24 в случае, если все депутатские мандаты или 

часть депутатских мандатов в представительном органе муниципального 

образования замещаются депутатами, избранными в составе списков 

кандидатов, выдвинутых избирательными объединениями, отзыв депутата не 

применяется. 

Часть 3 статьи 24 предусматривает возможность проведения 

голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, 

преобразования муниципального образования. Целью данного голосования 

будет получение согласия населения на территориальные преобразования. 

Согласно ч. 4 статьи 24 голосование по вопросам изменения границ 

муниципального образования, преобразования муниципального образования 

может проводиться в следующих случаях: 

1) при изменении границ муниципальных районов, влекущем 

отнесение территорий отдельных входящих в их состав поселений и (или) 

населенных пунктов к территориям других муниципальных районов; 

2) при изменении границ поселений, влекущем отнесение территорий 

отдельных входящих в их состав населенных пунктов к территориям других 

поселений; 

3) при объединении двух или более поселений, не влекущем изменения 

границ иных муниципальных образований; 

4) при разделении поселения, влекущем образование двух и более 

поселений; 

5) при изменении статуса городского поселения в связи с наделением 

его статусом городского округа либо лишением его статуса городского 

округа . 

Таким образом, голосование по вопросам изменения границ 

муниципального образования, преобразования муниципального образования 

проводится как на всей территории муниципального образования, так и на 

части его территории. 

Согласно ч. 5 статьи 24 при проведении голосования по вопросам 
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изменения границ муниципального образования, преобразования 

муниципального образования применяются нормы действующего 

законодательства, регламентирующие порядок проведения местного 

референдума с учетом особенностей, установленных Законом № 131 – ФЗ. 

Например, дата голосования по вопросам изменения границ муниципального 

образования, преобразования муниципального образования назначается 

представительным органом муниципального образования. 

Не применяются следующие положения федерального закона и закона 

субъекта РФ: 

а) запрещающие проведение агитации государственными органами, 

органами местного самоуправления, лицами, замещающими 

государственные и муниципальные должности; 

б) определяющие юридическую силу решения, принятого на 

референдуме. 

Голосование по вопросам изменения границ муниципального 

образования, преобразования муниципального образования считается 

состоявшимся в случае, если в нем приняло участие более половины жителей 

муниципального образования (или части муниципального образования), 

обладающих избирательным правом. 

Согласие населения на территориальные преобразования считается 

полученным, если за изменения проголосовало более половины принявших 

участие в голосовании избирателей. 

Согласно ч. 7 статьи 24 Закона № 131 – ФЗ итоги голосования по 

отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, 

выборного должностного лица местного самоуправления, итоги голосования 

по вопросам изменения границ муниципального образования, 

преобразования муниципального образования и принятые решения должны 

быть официально опубликованы (обнародованы). Как правило, итоги 

проведения голосования по указанным вопросам и принятые решения 

публикуются в печатных средствах массовой информации. Это обязательная 
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процедура вступления в законную силу любых решений, имеющих силу 

нормативных правовых актов. 

Итак,  неконкретные формулировки законов дают довольно большой 

простор для субъективного, произвольного их толкования, а саму норму  

Острота проблемы публично-правовой ответственности депутатов 

местного самоуправления, облеченных властью, в целом перед населением за 

свои решения, действия и бездействие актуальна десятилетиями. В России 

ответственность местных властей перед жителями муниципального 

образования наступает в результате утраты их доверия.  

По инициативе граждан, проживающих в границах соответствующего 

избирательного округа, местная власть, занимаясь организованным 

управлением делами местного значения и выражая социально-волевое 

отношение, в силу разного рода причин утрачивает доверие граждан. 

Определений понятий отзыва выборных должностных лиц местного 

самоуправления, утраты доверия избирателей федеральное законодательство 

не содержит. В уставах муниципальных образований в соответствии с 

законами субъектов РФ может быть предусмотрена возможность отзыва 

населением депутата, выборного должностного лица местного 

самоуправления.  

Так, например, согласно статье 14 Устава муниципального образования 

«Сиверское городское поселение Гатчинского муниципального района 

Ленинградской области» под утратой депутатом доверия избирателей, 

являющейся основанием для его отзыва, понимают неудовлетворенность 

избирателей деятельностью депутата, выборного должностного лица, члена 

выборного органа местного самоуправления с выполнением предвыборной 

программы, отказом от работы с избирателями, от ведения приема 

избирателей, а также от рассмотрения их жалоб и заявлений, не учитывая 

независящих от депутата объективных причин невыполнения предвыборной 

программы и пожеланий избирателей, прекращения работы с ними. Часть 3 

статьи 14 Устава исключает основанием для отзыва утрату доверия 



 
 

избирателей, если вопрос об отзыве депутата возбуждается исключительно 

по причинам несогласия с его политическими взглядами
38

. 

Сегодня отзыв в системе местного самоуправления - это форма 

прямого волеизъявления граждан РФ по вопросу досрочного прекращения 

полномочий депутатов, выборных должностных лиц, которое 

осуществляется на основе специально назначенного голосования. 

Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Российской Федерации» содержит 

статью 24 «Голосование по отзыву депутата, члена выборного органа 

местного самоуправления, выборного должностного лица местного 

самоуправления, голосование по вопросам изменения границ 

муниципального образования, преобразования муниципального образова-

ния». Законодательством конкретного субъекта РФ, уставом муниципального 

образования определяются основания и процедура отзыва. 

Установленные Законами субъектов РФ механизмы реализации 

избирателями права на отзыв в системе местного самоуправления могут 

различаться. Региональные законодательства подробно определяют порядок 

назначения голосования по отзыву, образования участков для голосования, 

составления списков участников голосования, работы комиссии по 

проведению голосования, гарантии для участников кампании по отзыву 

выборных лиц, порядок проведения агитации и финансирования в рамках 

кампании по отзыву, порядок голосования и подсчета голосов его 

участников, в том числе обработки итогов голосования, а также порядок 

обжалования решений и действий, связанных с данным голосованием, и 

ответственность за нарушение прав граждан на участие в мероприятиях и 

голосовании по отзыву. 
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Российское муниципальное правотворчество в вопросе отзыва и его 

оснований разнообразно. Так, Устав города Брянска (часть 2 статьи 15) 

регламентирует в качестве основания для отзыва депутата Брянского город-

ского Совета народных депутатов только его конкретные решения или 

действия (бездействия), которые нарушают федеральные законы, законы 

Брянской области, Устав г. Брянска, иные нормативные правовые акты 

органов государственной власти и местного самоуправления, что имеет 

достаточно широкий диапазон применения основания, поскольку можно 

санкционировать любое противоправное действие
39

. Устав города Пскова 

(часть 2 статьи 12) предусматривает, что отозвать Главу города Пскова, 

депутата Псковской городской Думы можно только на основании их 

конкретных противоправных решений или действий (бездействий) в случае 

их подтверждения в судебном порядке, что дублирует положения статьи 24 

Федерального закона N 131-ФЗ
40

. 

Более конкретные основания для отзыва муниципальных властей 

содержатся в Уставе города Челябинска, в котором установлено,  

что основаниями для отзыва главы города, депутата Челябинской городской 

Думы служат их конкретные противоправные деяния, связанные  

с исполнением полномочий, в результате которых муниципальному 

образованию и/или его населению нанесен материальный ущерб согласно 

судебному подтверждению (часть 2 статьи 13)
41

. В Уставе города Орла 

зафиксировано, что основаниями могут служить лишь противоправные 

решения, действия (бездействия) отзываемого лица, подтвержденные  

в судебном порядке (часть 2 статьи 35). При этом основаниями для 
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досрочного прекращения профессиональной деятельности депутата 

Орловского городского Совета народных депутатов являются 

систематическое невыполнение обязанностей, возложенных 

законодательством на отзываемое лицо, превышение им должностных 

полномочий или их злоупотребление, нарушение требований 

законодательства (грубое или неоднократное нарушение правовых норм) 

(часть 3 статьи 35)
42

. 

Таким образом, целесообразно оптимизировать внутри страны 

организацию процессов отзыва в системе местного самоуправления, 

отличающихся в разных уголках России. Своего совершенствования требуют 

и механизмы правового регулирования института отзыва. Так, политически 

целесообразно разработать Федеральный закон «Об отзыве депутатов 

представительных органов и выборных должностных лиц местного 

самоуправления в РФ», который урегулирует существующие правила отзыва 

в разных муниципальных образованиях субъектов РФ и впервые детально 

закрепит единые на территории страны принципы, основания, порядок 

(процедуру) отзыва, упорядочит систему отзыва, предусмотрит ее 

целостность на федеральном уровне. 

Для самосохранения России через расширение демократических 

процессов, эффективного развития местного самоуправления, повышающего 

уровень жизни граждан, выражения их интересов в части прогрессивного 

социально-экономического развития территорий, где они проживают, важна 

стабильная контролирующая деятельность членов гражданского общества за 

уровнем муниципального строительства и качеством системы управления на 

местах. 

Одной из проблем реализации права на отзыв депутатов выступает 

вопрос о пороге явки на выборы. 

                                                           
42

 Устав города Орла (принят Постановлением Орловского городского Совета народных 

депутатов от 22.06.2005 N 72/753-ГС) (Зарегистрировано в ГУ Минюста России по 

Центральному федеральному округу в Орловской области 18.10.2005  

N Ш573010002005001) //Орловская городская газета. - 2010. - №15. 



 
 

Как известно Федеральным законом от 05 декабря 2006 № 225-ФЗ
43

 

внесена поправка в Федеральный закон «Об основных гарантиях 

избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 

Федерации» № 67-ФЗ
44

 отменяющая обязательный порог явки на выборы в 

федеральные органы государственной власти, органы государственной 

власти субъектов, органы местного самоуправления, депутатов указанных 

органов. Утративший силу п. «а» ч. 2 ст. 70 Федерального закона от 12 июня 

2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на 

участие в референдуме граждан Российской Федерации» ранее устанавливал 

порог явки в 20% от числа граждан обладающих правом голоса на 

соответствующих выборах. Участие в выборах менее 20 процентов от числа 

избирателей, внесенных в списки избирателей, служило основанием для 

признания выборов не состоявшимися. 

Тем не менее, в отсутствие на сегодняшний день обязательного порога 

явки на выборы всех уровней, для осуществления отзыва депутата, члена 

выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица 

местного самоуправления законодательством установлены достаточно 

жесткие критерии. Закон требует, что не менее 50 % избирателей, 

зарегистрированных в муниципальном образовании (избирательном округе), 

должны явиться на голосование и подать голоса в пользу отзыва. Данное 

требование распространяется на все муниципальные образования, 

независимо от видов избирательных систем, применяемых при 

формировании представительного органа местного самоуправления, которые 

исторически сложились и используются в различных муниципальных 

образованиях на всей территории Российской Федерации. 
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Несомненно, подобная регламентация усложняет (если не делает 

невозможным) отзыв депутата и досрочное прекращение его полномочий по 

инициативе местного сообщества. Наличие права на отзыв депутата, как 

одной из мер его ответственности перед населением, и отсутствие реальных 

условий для его реализации является негативным фактором, который может 

служить причиной снижения социальной активности граждан  

в осуществлении права на местное самоуправление, а также отрицательно 

сказываться на развитии муниципально-правовой культуры в российском 

обществе. 

Для более точного уяснения сложившейся проблемы, рассмотрим 

возможности реализации механизма отзыва депутата на примере 

муниципального образования - город Гуково. 

Согласно ч. 3 ст. 23 Федерального закона № 131-ФЗ гарантии 

избирательных прав граждан при проведении муниципальных выборов, 

порядок назначения, подготовки, проведения, установления итогов и 

определения результатов муниципальных выборов устанавливаются 

федеральным законом и принимаемыми в соответствии с ним законами 

субъектов Российской Федерации. В соответствии с установленными законом 

субъекта Российской Федерации видами избирательных систем уставом 

муниципального образования определяется та избирательная система, 

которая применяется при проведении муниципальных выборов в данном 

муниципальном образовании. 

Таким образом, нам необходимо обратиться к уставу города Гуково, 

чтобы понять, с каким видом избирательной системы мы имеем дело. 

Согласно ч. 1, 2 ст. 24 Устава города Гуковская городская Дума является 

представительным органом муниципального образования «Город Гуково». 

Гуковская городская Дума состоит из 23 депутатов, в состав которых, в том 

числе, входит председатель городской Думы - глава города Гуково, 

избираемых по одномандатным избирательным округам. Избранным по 

одномандатному избирательному округу признается кандидат, получивший 



 
 

наибольшее число голосов избирателей по отношению к другим кандидатам. 

На основании приведенной нормы приходим к выводу, что 

представительный орган местного самоуправления Гуковская городская Дума 

формируется на основании голосования по одномандатным избирательным 

округам (23 округа на территории муниципального образования), а подсчет 

голосов производится по мажоритарной избирательной системе 

относительного большинства. 

По состоянию на сентябрь 2015 года на территории муниципального 

образования зарегистрировано 53 138 избирателей, обладающих правом 

голоса на соответствующих выборах. По данным Территориальной 

избирательной комиссии города Гуково (далее - ТИК города Гуково)  

в формировании Гуковской городской Думы шестого созыва, избранной  

13 сентября 2015 года на срок пять лет приняли участие 15 424 избирателя, 

что составляет 29,49 % (явка на выборы) от числа избирателей, внесенных  

в списки для голосования
45

. 

К сожалению, при объявлении результатов рассматриваемых нами 

выборов ТИК города Гуково не уведомляет о точном распределении числа 

избирателей по одномандатным избирательным округам и о явке (количестве 

поданных голосов на выборах) по каждому округу. Для целей исследования 

рассчитаем среднее арифметическое данных показателей: 

53 138 (число избирателей в муниципальном образовании) /  

23 (количество одномандатных избирательных округов в муниципальном 

образовании) = в среднем 2310 избирателей в каждом избирательном округе 

города Гуково. 

2310 (среднее число избирателей в каждом избирательном округе 

города Гуково) * 29,49 (процент явки на выборы депутатов Гуковской 

городской Думы шестого созыва) /100 = в среднем 681 голос был подан  

в каждом избирательном округе. 
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Далее с использованием полученных данных рассчитаем количество 

голосов поданных за избрание депутата в каждом избирательном округе. 

Результаты представлены в таблице 1. 

 

Таблица 1 - Расчет количества голосов поданных за избрание депутата  

в каждом избирательном округе 

№ 

избирательног

о округа в 

муници-

пальном 

образовании 

город Гуково 

% поданных 

голосов за 

избрание 

депутата (по 

данным ТИК 

города Гуково) 

Порядок расчета, 

результат округляется 

до целых 

Количество 

голосов 

поданных за 

избрание 

депутата 

(рассчитано 

автором) 

1 59,28 681*59,28/100 403 

2 58,31 681*58,31/100 397 

3 44,76 681*44,76/100 304 

4 33,33 681*33,33/100 227 

5 42,01 681*42,01/100 286 

6 45,62 681*45,62/100 310 

7 45,74 681*45,74/100 311 

8 44,84 681*44,84/100 305 

9 63,78 681*63,78/100 434 

10 48,23 681*48,23/100 328 

11 50,89 681*50,89/100 347 

12 61,69 681*61,69/100 420 

13 60,56 681*60,56/100 412 

14 55,03 681*55,03/100 375 

15 53,47 681*53,47/100 364 

16 72,81 681*72,81/100 495 

17 30,76 681*30,76/100 210 

18 65,34 681*65,34/100 445 

19 48,29 681*48,29/100 329 

20 50,00 681*50,00/100 341 

21 60,40 681*60,40/100 411 



 
 

22 60,12 681*60,12/100 409 

23 66,22 681*66,22/100 450 

 

При возникновении основания для отзыва депутата Гуковской 

городской Думы за его отзыв согласно ч.2 ст. 24 Федерального закона № 131-

ФЗ должно проголосовать не менее половины избирателей, 

зарегистрированных в избирательном округе, что составляет 1155 голосов 

(2310(среднее число избирателей в каждом избирательном округе города 

Гуково)* 50/100). 

Если сравнивать полученный результат с количеством голосов 

поданных за избрание депутата (см. столбец 4 в таблице 1), то он превышает 

результаты голосования по округам в два, три, четыре, а иногда и в пять раз 

(как в Избирательном округе №17). 

Таким образом, в современном законодательстве отсутствует 

соразмерность между требованиями для избрания депутата на должность и 

требованиями для его отставки. Установление более жестких критериев для 

отзыва выборных должностных лиц местного самоуправления, затрудняет 

реализацию данного права жителей муниципального образования. 

Помимо указанной сложности реализации механизма по отзыву 

депутата, в законодательстве предусмотрены случаи, когда данная процедура 

не может быть применена в принципе. В частности, это предусмотрено для 

пропорциональной или смешанной избирательных систем. Согласно ч. 2.1 ст. 

24 Федерального закона №131-Ф3 в случае, если все депутатские мандаты 

или часть депутатских мандатов в представительном органе муниципального 

образования замещаются депутатами, избранными в составе списков 

кандидатов, выдвинутых избирательными объединениями, отзыв депутата не 

применяется. 

Таким образом, происходит сокращение возможности применения 

населением мер муниципально-правовой ответственности к выборным 

должностным лицам местного самоуправления, что, несомненно, ведет к 



 
 

увеличению разрыва между муниципальной властью и местными жителями, в 

то время как основной идеей современной муниципальной реформы 

провозглашалось приближение органов местного самоуправления к 

населению. 

 

 

§ 2. Институт отзыва депутатов в судебной практике  

 

 

В юридической науке институт отзыва выборного лица рассматривается 

в качестве способа прекращения его полномочий самими избирателями, 

которые дали ему полномочия на выборах
46

. Отдельные ученые полагают, что 

отзыв применяется в рамках императивного мандата
47

, однако КС РФ
48

 и 

российским законодательством о статусе депутатов
49

 закреплена в качестве 

обязательной теория свободного мандата, согласно которой "с момента, когда 

кандидат в депутаты избран депутатом законодательного (представительного) 

органа, его положение с точки зрения ответственности за свои слова и 

действия в корне меняется. Ответственность перед избирателями сменяется 

ответственностью перед народом (т.е. и той частью избирателей, которые 

голосовали против данного депутата или вообще не участвовали  

в голосовании). Вследствие этого мандат депутата не может носить 
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 Нудненко Л.А. Тенденции правового регулирования отзыва избирателями выборного 

представителя местного сообщества // Административное и муниципальное право. 2018. N 

6. С. 27. 
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 Мурашин А.Г. Выборы и отзыв как акты прямого народовластия / А.Г. Мурашин // 

Журнал российского права. 1999. N 10. С. 140 - 146. 
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 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 12 апреля 2002 г. N 
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связи с жалобой гражданина А.П. Быкова, а также запросами Верховного Суда 
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 Федеральный закон от 08.05.1994 N 3-ФЗ (ред. от 27.12.2018) "О статусе члена Совета 

Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания 
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императивного характера, т.е. быть подчиненным воле и оценкам избравших 

его граждан, их наказам и собственным предвыборным обещаниям.  

Со времени своего избрания, сталкиваясь с возможным противоречием между 

интересами всего электората и интересами своих избирателей, депутат обязан 

в каждом случае разрешать противоречия в пользу общих интересов. Но такое 

возможно только при условии, что депутат является независимым и имеет 

право голосовать в парламенте свободно, т.е. только в соответствии со своей 

совестью"
50

. 

КС РФ установил, что по смыслу Конституции России, закрепляющей 

принципы демократического правового государства, в том числе принципы 

идеологического и политического многообразия, многопартийности, 

основанием для отзыва депутата не могут служить его политическая 

деятельность, позиция при голосовании и т.п.
51

 а в решении от 2 апреля 2002 

г. данный орган признал не соответствующими Конституции Российской 

Федерации некоторые акты, поскольку содержащиеся в них нормы допускают 

применение отзыва вне связи с конкретными решениями или действиями 

(бездействием), которые могут быть подтверждены или опровергнуты  

в судебном порядке
52

. 

В юридических научных трудах отмечается, что КС РФ рассматривает 
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досрочное прекращение полномочий выборных должностных лиц местного 

самоуправления как конституционную ответственность
53

, и как меру 

конституционно-правовой ответственности - отзыв депутата или выборного 

должностного лица, который имеет сложную юридическую природу, 

выступая мерой негативной ответственности в случае совершения 

отзываемым лицом противоправного и виновного деяния, либо позитивной - 

за поступки, не подпадающие под признаки преступления 

(правонарушения)
54

. 

Необходимо отметить, что нормы, регулирующие отзыв депутата, члена 

выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица, 

включены законодателем в гл. 5 Федерального закона от 6 октября 2003 г. 

"Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 

Федерации", которая называется "Формы непосредственного осуществления 

населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении 

местного самоуправления", поэтому можно сделать вывод, что с точки зрения 

законодателя отзыв избранных народом лиц - форма народовластия. Данным 

Законом, как и вышеуказанным решением КС РФ, установлено, что 

основаниями для отзыва депутата, члена выборного органа местного 

самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления 

являются конкретные противоправные решения или действия (бездействие) в 

случае их подтверждения в судебном порядке (ч. 2 ст. 24). Поэтому 

избиратели субъекта Российской Федерации или муниципального 

образования не могут отозвать своего избранника только на том основании, 

что последний не выполняет сделанные во время предвыборной кампании 

обещания либо осуществляет политику, не отвечающую интересам своих 

избирателей. 
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Возникают вопросы, а соответствует ли идеалам демократии практика, 

когда депутат или всенародно избранное должностное лицо проводит 

политику, которая не соответствует воле большинства избирателей? Имеют 

ли право КС РФ и законодатель ограничивать народ в его возможностях 

реализовать суверенитет? Ведь выборы тоже являются формой реализации 

политической ответственности депутатов и избираемых населением 

должностных лиц и ответственностью, закрепленной юридически. Если к 

любой юридически закрепленной ответственности применять принцип 

ответственности исключительно за противоправное деяние, установленное 

судебным решением, то логическим продолжением позиций КС РФ будет 

запрет на непереизбрание депутатов и всенародно избираемых должностных 

лиц, которые не нарушили закон. Разве могут они нести такую юридически 

закрепленную политическую ответственность, не совершив противоправного 

деяния? 

Российские граждане не имеют возможности до следующих выборов 

дать оценку деятельности своих избранников в течение четырех-шести лет 

после их избрания, и отсутствие процедуры отзыва депутатов и всенародно 

избираемых должностных лиц за деяния, которые не признаны судом 

противозаконными, дискредитирует некоторым образом и выборы: без 

процедуры отзыва граждане чувствуют кратковременность осуществления 

ими народовластия. Это всего лишь несколько минут один раз в четыре-шесть 

лет. В остальное время народовластие осуществляется в более ограниченных 

рамках, когда, например, можно голосовать за ограниченный круг вопросов 

на референдуме, но не за кадровые, что запрещено российским 

законодательством, поскольку Федеральный закон "Об основных гарантиях 

избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской 

Федерации" запрещает выносить на референдум вопросы о досрочном 

прекращении или продлении срока полномочий органов государственной 

власти субъекта Российской Федерации, органов местного самоуправления,  

о приостановлении осуществления ими своих полномочий, а также  
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о проведении досрочных выборов в органы государственной власти субъекта 

Российской Федерации, органы местного самоуправления либо об отсрочке 

указанных выборов; о персональном составе органов государственной власти 

субъекта Российской Федерации, органов местного самоуправления;  

об избрании депутатов и должностных лиц, об утверждении, о назначении на 

должность и об освобождении от должности должностных лиц, а также о даче 

согласия на их назначение на должность и освобождение от должности (п. 8 

ст. 12). 

Все это позволяет сделать вывод, что КС РФ, оценивая 

конституционность механизмов применения принципов суверенитета народа 

и привлечения к конституционной ответственности, не нашел 

сбалансированного разрешения возникших противоречий при реализации 

норм Конституции России, регулирующих общественные отношения, 

связанные с институтами отзыва депутатов и избранных должностных лиц, 

идеями свободного и императивного депутатских мандатов, либо просто не 

заметил данные противоречия. 

В практике судов общей юрисдикции частно оспаривается 

правомочность состава представительного органа. 

Так, судом установлено и подтверждается материалами дела, по 

результатам выборов ДД.ММ.ГГГГ депутатами Думы Кизеловского 

городского поселения Пермского края третьего созыва избраны: по 

пятимандатному избирательному округу №- Абрамова Л.А., Гомозов К.В., 

Суздалев С.Ю., Омельяненко В.А., Черепанов А.Г.; по пятимандатному 

избирательному округу №- Булахтин А.В., Зыков В.А., Кравчук Ю.Н.. 

Матросов В.Б., Филюков Л.Н.; по пятимандатному избирательному округу 

№- Аблаев А.А., Жаврид Т.В., Кирпиков О.А., Пашкова Е.И., Шевырин Н.И., 

что подтверждается решениями Территориальной избирательной комиссии 

Кизеловского муниципального района от ДД.ММ.ГГГГ №, №, №. 

ДД.ММ.ГГГГ решением Думы Кизеловского городского поселения № 

от ДД.ММ.ГГГГ досрочно прекращены полномочия главы Кизеловского 
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городского поселения Чернопиского Д.Н., в связи с отставкой  

по собственному желанию. Указанное решение вступает в силу с 

ДД.ММ.ГГГГ (п. 3 решения), в этот же день было опубликовано в бюллетене 

«Народный депутат» № от ДД.ММ.ГГГГ. ДД.ММ.ГГГГ Думой Кизеловского 

городского поселения принято решение № о назначении временно 

исполняющим полномочия главы Кизеловского городского поселения 

Жаврид Т.В. В решении указано, что оно вступает в силу с момента 

подписания, подлежит опубликованию в бюллетене «Народный депутат», в 

этот же день данное решение было опубликовано в бюллетене «Народный 

депутат» № от ДД.ММ.ГГГГ, то есть вступило в силу. 

ДД.ММ.ГГГГ в Думу Кизеловского городского поселения поступили 

заявления депутатов Зыкова В.А., Жаврид Т.В., Гомозова К.В., Кирпикова 

О.А., Омельяненко В.А., Филюкова Л.Н. о досрочном прекращении 

депутатских полномочий с ДД.ММ.ГГГГ в связи с отставкой по собственному 

желанию, что подтверждается копиями данных заявлений, объяснениями 

Зыкова В.А. и Жаврид Т.В. от ДД.ММ.ГГГГ, отобранными помощником 

прокурора г. Кизела. 

На внеочередном заседании Думы Кизеловского городского поселения 

ДД.ММ.ГГГГ решения по указанным заявлениям приняты не были. 

ДД.ММ.ГГГГ от Омельяненко В.А. в Думу Кизеловского городского 

поселения поступило заявление об оставлении его заявления о досрочном 

сложении полномочий депутаты без рассмотрения. Указанные обстоятельства 

сторонами не оспариваются. 

Другие пять депутатов Думы Кизеловского городского поселения с 

ДД.ММ.ГГГГ участия в работе Думы Кизеловского городского поселения не 

принимали, депутатскую деятельность не осуществляли. Доказательств 

обратного Жаврид Т.В. не представлено.  

В соответствии с частями 1, 1.1 ст. 35 Федерального закона  

от ДД.ММ.ГГГГ N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации" представительный орган 



 
 

муниципального образования может осуществлять свои полномочия в случае 

избрания не менее двух третей от установленной численности депутатов. 

Уставом муниципального образования определяется правомочность 

заседания представительного органа муниципального образования. Заседание 

представительного органа муниципального образования не может считаться 

правомочным, если на нем присутствует менее 50 процентов от числа 

избранных депутатов. В силу ст. 21 Устава муниципального образования 

Кизеловское городское поселение, принятого решением Думы Кизеловского 

городского поселения от ДД.ММ.ГГГГ № (в редакции решения Думы 

Кизеловского городского поселения от ДД.ММ.ГГГГ №), Дума Кизеловского 

городского поселения состоит из 15 депутатов. Дума поселения может 

осуществлять свои полномочия в случае избрания не менее 2/3  

от установленной численности депутатов. 

Частью 11 ст. 40 Федерального закона «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Российской Федерации» 

предусмотрено, что решение представительного органа муниципального 

образования о досрочном прекращении полномочий депутата 

представительного органа муниципального образования принимается не 

позднее чем через 30 дней со дня появления основания для досрочного 

прекращения полномочий, а если это основание появилось в период между 

сессиями представительного органа муниципального образования, - не 

позднее чем через три месяца со дня появления такого основания. Частью 3 

ст. 31 Устава муниципального образования Кизеловское городское поселение 

предусмотрено, решение Думы о досрочном прекращении полномочий 

депутата принимается не позднее чем через 30 дней со дня появления 

основания для досрочного прекращения полномочий, а если это основание 

появилось в период между сессиями Думы, - не позднее чем через три месяца 

со дня появления такого основания. 

Согласно п. 2 части 16 ст. 35 Федерального закона «Об общих 

принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 



 
 

полномочия представительного органа муниципального образования 

независимо от порядка его формирования прекращаются, в случае вступления 

в силу решения соответственно верховного суда республики, края, области, 

города федерального значения, автономной области, автономного округа о 

неправомочности данного состава депутатов представительного органа 

муниципального образования, в том числе в связи со сложением депутатами 

своих полномочий. 

По решению Пермского краевого суда от ДД.ММ.ГГГГ Хафизову М.Ш. 

и заместителю прокурора Пермского края в удовлетворении 

административных исковых заявлений о признании состава Думы 

Кизеловского городского поселения Пермского края третьего созыва 

неправомочным отказано, поскольку на момент обращения с 

административными исковыми заявлениями в суд, численность депутатов 

Думы Кизеловского городского поселения составляла 10 депутатов, то есть 

две трети от установленной численности., в связи с чем суд пришел к выводу, 

что состав Думы Кизеловского городского поселения третьего созыва 

является легитимной, поскольку до настоящего времени, вступившего в 

законную силу решения компетентного суда о признании представительного 

органа неправомочным не имеется
55

. 

Приведем друой пример, где состав депутатов представительного 

органа признан неправомочным. 

Глава Новоивановского сельсовета Ивановского района Амурской 

области Давыденко А.Д. обратился в суд с данным административным 

исковым заявлением. В обоснование заявленных требований указал 

следующее: в соответствии с Уставом Муниципального образования 

Новоивановского сельсовета представительный орган состоит из 7 депутатов, 

которые избираются на основе всеобщего равного и прямого избирательного 

права при тайном голосовании сроком на 5 лет в порядке, установленном 
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федеральными законами и законами Амурской области. 

10 сентября 2017 года состоялись выборы депутатов Новоивановского 

сельского Совета народных депутатов шестого созыва.  

Решением Избирательной комиссии муниципального образования 

Новоивановского сельсовета от 11.09.2017 № 6/25-1 выборы признаны 

состоявшимися, действительными.  

В настоящее время 5 из 7 депутатов досрочно сложили полномочия,  

в результате чего осталось 2 депутата , то есть менее двух третей  

от установленного их численного состава. Сложившаяся ситуация влечет 

нарушение прав населения, так как решения представительного органа  

в таком составе не могут быть правомочными. 

В отсутствие представительного органа в Муниципальном образовании 

Новоивановский сельсовет невозможно решить ряд жизненно важных для 

жителей поселения вопросов, в том числе формирование бюджета на 

следующий 2019 год. Решение необходимо обратить к немедленному 

исполнению.  

Уставом муниципального образования определяется правомочность 

заседания представительного органа муниципального образования. Заседание 

представительного органа муниципального образования не может считаться 

правомочным, если на нем присутствует менее 50 процентов от числа 

избранных депутатов (ч.2.1 ст.20 Устава). 

Согласно решению избирательной комиссии МО Новоивановского 

сельсовета от 11.09.2017 № 6/25-1 «Об общих результатах выборовдепутатов 

Новоивановского сельского Совета народных депутатов шестого созыва» 

избрано 7 депутатов одного семимандатного округа: Ф.И.О.4., Ф.И.О.2., 

Ф.И.О.3., Ф.И.О.4., Ф.И.О.3., Ф.И.О.6., Ф.И.О.7. 

Принимая во внимание численность избранного на состоявшихся па 

10.09.2017 муниципальных выборах депутатов (7 депутатов), оно правомочно 

при условии сохранения полномочий у 4 депутатов. 

Полномочия депутата Ф.И.О.4 досрочно прекращены 27.04.2018г. 



 
 

на основании решения Новоивановского сельского Совета 

народныхдепутатов от 27.04.2018 № 23 на основании личного заявления  

от 01.04.2018. 

07 сентября 2018 года поступило еще 4 заявления от депутатов  

о досрочном сложении полномочий. 

Новоивановский сельский Совет народных депутатов не принял 

решения о досрочном прекращении полномочий депутатов: Ф.И.О.3., 

Ф.И.О.4., Ф.И.О.3., Ф.И.О.6. в связи со сложением с себя полномочий. 

Заявления депутатов сделаны добровольно в связи с отсутствием желания 

осуществлять депутатскую деятельность.  

Таким образом, в составе Новоивановского сельского Совета народных 

депутатов осталось 2 депутата, что составляет менее чем две трети от 

установленной численности. В связи с чем, численный состав депутатов не 

позволяет представительному органу депутатовосуществлять надлежащим 

образом деятельность представительного органа МО Новоивановский 

сельсовет. 

На основании изложенного, просил суд признать неправомочным 

состав депутатов представительного органа Муниципального образования 

Новоивановский сельсовет, обратить решение суда к немедленному 

исполнению
56

.  

Анализ судебнйо практики позводяет сделать вывод о том, что 

большинство административных исков, связанных с отзывом депутатов 

подаются от имени Прокуратуры с требованиями о признании незаконными 

бкездействия представительных органов. 

Так, например, Шадринский межрайонный прокурор в интересах 

неопределенного круга лиц обратился в суд с иском к Шадринской городской 

Думе шестого созыва о признании незаконными бездействия и решения. 

В заявлении указал, что прокуратурой на основании поступившего 

                                                           

56
 Решение № 3А-390/2018 3А-390/2018~М-160/2018 М-160/2018 от 12 декабря 2018 г. по 

делу № 3А-390/2018 // https://sudact.ru/regular/doc/IOvF36Th1GWg/?regular-txt  

https://sudact.ru/regular/doc/IOvF36Th1GWg/?regular-txt


 
 

24.07.2018г. обращения "БАО" проведена проверка исполнения требований 

законодательства о противодействии коррупции в деятельности Шадринской 

городской Думы шестого созыва, в ходе которой выявлены нарушения, 

связанные с непринятием мер в отношении избранной на 

должность депутата Семеновой В.В., которой не соблюдены обязанности, 

ограничения и запреты, предусмотренные законодательством для членов 

представительного органа местного самоуправления. 

Проверка показала, что Семенова В.В. осуществляет полномочия 

депутата Шадринской городской Думы шестого созыва с 23.04.2018г.  

В нарушение ч.4.2 ст.12.1 ФЗ №273 «О противодействии коррупции», ч.7.1 

ст.40 ФЗ №131 «Об общих принципах организации местного самоуправления 

в Российской Федерации», ч.1 ст.3 ФЗ №230 «О контроле за соответствием 

расходов лиц, замещающих государственные должности, и иных лиц их 

доходам» депутат Семенова В.В. не представила сведения о доходах, 

расходах, имуществе и обязательствах имущественного характера своих, 

своего супруга и несовершеннолетнего ребенка в установленный срок, а 

именно не позднее 30.04.2018г. Каких-либо доказательств, подтверждающих 

уважительность причины невозможности представления вышеуказанных 

сведений в установленный срок, Семенова В.В. не представила. 

Решение о досрочном прекращении полномочий депутата Семеновой 

В.В. Шадринская городская Дума должна была принять не позднее чем через 

30 дней со дня появления основания для досрочного прекращения 

полномочий, то есть до 30.05.2018г., однако, такое решение в указанный срок 

не было принято. О данном нарушении прокуратуре стало известно 

24.07.2018г. в день поступления обращения «БАО». 

В связи с выявленными нарушениями законодательства прокуратурой  

в адрес Шадринской городской Думы внесено представление об устранении 

нарушений закона, которое поступило в указанный орган 24.08.2018г.  

На заседании Думы 24.09.2018г. принято решение №363, согласно 

которому в удовлетворении представления прокурора отказано, так как 



 
 

большинство депутатов проголосовало против прекращения полномочий 

депутата Семеновой В.В. досрочно, что подтверждается протоколом №40 

заседания Думы. 

По настоящее время полномочия депутата Семеновой В.В. 

не прекращены. Не принятие меры ответственности в отношении депутата 

Семеновой В.В. нарушает права жителей г. Шадринска на законное решение 

вопросов местного значения, нарушает принцип равенства всех, в том числе 

независимо от должностного положения, перед законом, установленного 

ст.19 Конституции Российской Федерации, нарушает право неопределенного 

круга лиц на противодействие коррупции со стороны Шадринской городской 

Думы. 

На основании изложенного прокурор просил признать незаконным 

бездействие Шадринской городской Думы шестого созыва по рассмотрению 

вопроса о досрочном прекращении полномочий депутата Семеновой В.В.  

в срок до 30.05.2018г.; признать незаконным решение Шадринской городской 

Думы от 24.09.2018г. №383; возложить на Шадринскую городскую Думу 

обязанность в срок не позднее чем через 15 дней с момента вступления 

решения суда в законную силу рассмотреть вопрос о досрочном 

прекращении полномочийдепутата Семеновой В.В.  

Суд, заслушав участвующих в деле лиц, исследовав материалы дела, 

пришел к выводу об отказе в удовлетворении заявленных Шадринским 

межрайонным прокурором требований по следующим основаниям. 

Из материалов дела судом установлено, что Семенова В.В. решением 

избирательной комиссии города Шадринска №57/268-4 от 23.04.2018г. 

избрана депутатом Шадринской городской Думы шестого созыва (л.д....). 

23.07.2018г. "БАО" на имя Шадринского межрайонного прокурора 

направлено заявление о принятии меры прокурорского реагирования в 

виде досрочного прекращения полномочий депутата Семеновой В.В. в связи с 

непредставлением ею сведений о доходах, расходах, об имуществе и 

обязательствах имущественного характера (л.д...). 

https://sudact.ru/law/konstitutsiia/#z9CQTU0uOTUw


 
 

Аналогичное обращение 11.07.2018г. направлено "БАО". председателю 

Шадринской городской Думы (л.д....). 

Письмом от 12.07.2018г. председателем Шадринской городской Думы 

Черных А.П. был дан ответ Бухарову А.О., согласно которому Семеновой 

В.В. была разъяснена обязанность выполнения требований законодательства, 

устава МО – город Шадринск о предоставлении сведений о доходах, 

расходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера в срок 

до 30.04.2018г. (л.д....). 

Решением от 31.01.2017г. №178 Шадринской городской Думой 

утверждено Положение «О контроле за соответствием расходов лиц, 

замещающих муниципальные должности в муниципальном образовании – 

город Шадринск, и иных лиц их доходам» (л.д....). Согласно п.2 Положения, к 

лицам, замещающим муниципальные должности, относятся Глава города 

Шадринска – глава Администрации города Шадринска и депутаты 

Шадринской городской Думы. Указанные лица, в соответствии с п.3 

Положения, обязаны ежегодно, не позднее 30 апреля года, следующего за 

отчетным, представлять сведения о своих расходах, а также о расходах своих 

супруги (супруга) и несовершеннолетних детей.  

10.08.2018г. Шадринским межрайонным прокурором «ДМВ». 

председателю Шадринской городской Думы Черных А.П. направлено 

представление № об устранении нарушений закона, в котором требовалось 

безотлагательно рассмотреть представление и принять меры по устранению 

допущенных нарушений закона, причин и условий, им способствовавших, в 

том числе на ближайшем заседании Думы рассмотреть вопрос 

о досрочном прекращении полномочий депутата Семеновой В.В. (л.д....). 

Для рассмотрения представления прокурора депутатам было 

направлено два проекта решения: удовлетворить представление Шадринского 

межрайонного прокурора от 10.08.2018г. и прекратить полномочия депутата 

Семеновой В.В. в связи с несоблюдением ограничений, установленных 

Федеральным законом от 06.10.2003г. №131-ФЗ «Об общих принципах 



 
 

организации местного самоуправления в Российской Федерации»;  

в удовлетворении представления Шадринского межрайонного прокурора  

об устранении нарушений закона отказать (л.д...). 

Решением Шадринской городской Думы от 24.09.2018г. №363  

в удовлетворении представления Шадринского межрайонного прокурора 

отказано, Семеновой В.В. предоставлена возможность в судебном порядке, 

установленном правилами главы 22 КАС РФ обжаловать представление 

прокурора, как затрагивающее ее права и законные интересы (л.д....).  

Из протокола № заседания Шадринской городской Думы следует, что 

процедура рассмотрения представления прокурора не нарушена, 

присутствовали 21 депутат, за отказ в удовлетворении представления 

прокурора проголосовало 18 депутатов, один депутат против, 2 воздержались. 

21.09.2018г. Семенова В.В. обратилась в Правительство Курганской 

области с обращением по поводу необходимости представления ею сведений 

о доходах, расходах, об имуществе и обязательствах имущественного 

характера. 

Письмом заместителя Губернатора Курганской области «ШВО»  

от 26.09.2018г. Семеновой В.В. разъяснено о необходимости 

руководствоваться в данном вопросе Методическими рекомендациями, 

утвержденными письмом Минтруда России от 28.12.2017г. №18-2/10/В-10452 

(л.д...). Таким образом, решение о досрочном прекращении полномочий 

депутата представительного органа муниципального образования  

о досрочном прекращении полномочий депутата должно быть принято при 

наличии к тому основания. 

Из пояснений председателя Шадринской городской Думы Черных А.П. 

следует, что Дума не рассматривала в срок до 30.05.2018г. вопрос  

о досрочном прекращении полномочий депутата Семеновой В.В., поскольку 

для этого не имелось законных оснований. Информация из Правительства 

Курганской области о непредставлении Семеновой В.В. сведений о доходах, 

расходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера в Думу 



 
 

не поступала. 

Таким образом, учитывая избрание Семеновой В.В. депутатом 

Шадринской городской Думы 23.04.2018г., у нее не было обязанности 

представлять сведения о доходах, расходах, об имуществе и обязательствах 

имущественного характера за 2017 год. 

В связи с этим, у Шадринской городской Думы не было оснований для 

рассмотрения вопроса о досрочном прекращении полномочий депутата 

Семеновой В.В. в срок до 30.05.2018г. и, таким образом, бездействие 

Шадринской городской Думы по данному факту отсутствует
57

.  

Подводя итог, следует отметить, что основные положения о формах 

непосредственного участия населения в решение вопросов местного 

самоуправления закреплены в Конституции РФ и ФЗ № 131 – ФЗ. К одной из 

форм относится и голосование по отзыву депутата. Вопросы о порядке 

реализации данной формы регулируются федеральным и местным 

законодательством. Конкретизация этого порядка происходит путем 

правоприменения. Наиболее тщательно следует относиться к процессуальным 

вопросам, а именно вопросу о правомочности представительного органа. 

Следует также отметить, что учитывая развитие современных 

информационных технологий, в том числе регистрацию граждан на сайте 

«Госуслуги», грядущее появление электронных паспортов, можно 

предсказать совершенствование процедуры отзыва депутатов и избранных 

должностных лиц с помощью введения процедуры ее инициирования 

посредством электронного голосования граждан, проживающих на 

территории соответствующего избирательного округа, на сайте «Госуслуги»  

с установлением минимального порога голосов - 15% от общей численности 

избирателей округа. 
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ 

 

Взаимодействие государства, органов местного самоуправления (далее 

— МСУ) и граждан имеет достаточно большое значение на современном 

этапе. Особенно важной представляется проблема разграничения предметов 

ведения и полномочий между органами государственной власти и органами 

МСУ. Несомненно, меры ответственности и санкции депутатов 

муниципального управления носят бесспорный и обязательный характер. 

Для оценки представительно-правового статуса выборных 

должностных лиц местного самоуправления существенное значение имеет не 

только сам способ приведения к должности, но и конкретная процедура 

(механизм) приведения этого способа в исполнение, режим деятельности 

должностного лица (органа), его подконтрольность, подотчетность, 

ответственность. 

Основанием муниципально-правовой ответственности является 

муниципальный деликт, представляющий собой деяние (действие или 

бездействие) субъекта муниципально-правовых отношений,  

не соответствующее должному поведению, предусмотренному нормами 

муниципального права, и влекущее за собой применение установленных мер 

муниципально-правовой ответственности.  

Вплоть до Октябрьской революции такой уникальный инструмент 

контроля за выборными представителями, как их отзыв, не был 

предусмотрен в законодательстве России. 

После взятия власти в октябре 1917 года, большевики немедленно 

включили право отзыва депутатов любого уровня в один из первых своих 

декретов - «О праве отзыва делегатов» от 24 ноября 1917 года, а позднее - и в 

Конституцию РСФСР 1918 года. 

Тем не менее, в период начального функционирования Советской 

власти, институт отзыва де-факто не развивался - по нашему мнению, из-за 

фактического стремления большевиков к большему контролю власти на 



 
 

местах, которому, теоретически, институт отзыва депутатов мог помешать. 

Положения о сельских Советах, а также волостных, уездных и губернских 

съездах, принятые в 1922 и 1924 гг., не наделяли правом отзыва своих 

избранников. Единственным актом, в котором упоминалась возможность 

отзыва депутатов как одного из способов привлечения к ответственности 

депутата, являлось Положение о Советах губернских, уездных и заштатных 

городов и поселков городского типа от 26 января 1922 г. В соответствии со 

статьѐй 90 данного положения, требование об отзыве должно было исходить 

от «большинства той группы избирателей, каковою отзываемый член был 

избран в горсовет». Однако основания и порядок реализации отзыва депутата 

не устанавливались. 

Ситуация начала меняться в середине 20-х годов, в связи  

с провозглашѐнной политикой «оживления Советов». 13 октября 1925 года 

ВЦИК СССР была принята инструкция о выборах, де предлагалось замещать 

отозванных депутатов кандидатами этого избирательного участка, избранных 

вместе с депутатами. 

К концу существования СССР отзывы депутатов стали 

исключительным явлением. Однако, норма продолжала оставаться в 

законодательстве вплоть до распада СССР, и продолжила жить в российском 

законодательстве. При этом, сам институт отзыва депутатов никоим образом 

не упоминается в тексте Конституции РФ. Поэтому, вплоть до 2003 года, 

вопрос об отзыве депутатов местного самоуправления, как и остальные 

вопросы регламентации местного самоуправления, де-факто был отдан на 

усмотрение субъектов РФ, хотя в соответствии с пунктом «н» ч. 1 ст. 72 

Конституции, они являются предметом совместного ведения федерального 

центра и регионов. 

На современном этапе правовой основой отзыва представителей 

являются общие положения, содержащиеся в статье 24 Федерального закона 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 

Федерации» от 6 октября 2003 г. № 131, который перевел институт отзыва 
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выборных представителей местного сообщества из категории 

факультативного в категорию обязательного для каждого муниципального 

образования. Отзыв выборных представителей местного сообщества призван 

обеспечивать их ответственность перед населением муниципального 

образования. 

Проанализировав историю и нынешнее состояние правового 

регулирования отзыва депутатов, необходимо отметить, что в ближайшей 

перспективе она не будет упразднена полностью. Существующий  

в настоящем законодательстве порядок реализации данной процедуры, 

скорее, «заморозил» данную норму. Вспоминая историю с порядком выборов 

глав субъектов РФ, мы находим разумным предположение о том,  

что в определѐнный момент истории нашего государства, норма об отзыве 

депутата будет усовершенствована, исходя из запросов общества и 

политической ситуации, которая сложится в это время. А это значит,  

что «мѐртвую» и «фиктивную» норму слишком рано относить к 

историческим реликтам. 

В статье 24 ФЗ № 131 – ФЗ закрепляется механизм голосования по 

отзыву депутата.  

Процедура отзыва определяется законами субъектов РФ и включает  

в себя следующие стадии: 

1) назначение голосования по отзыву; 

2) образование участков голосования; 

3) составление списков участников голосования; 

4) создание комиссии по проведению голосования; 

5) гарантии для участников кампании по отзыву депутата; 

6) проведение агитации и финансирование в период кампании  

по отзыву; 

7) голосование по отзыву; 

8) определение результатов голосования; 

9) обработка итогов голосования; 
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10) порядок обжалования решений и действий, связанных  

с голосованием по отзыву и ответственность за нарушение прав граждан на 

участие в мероприятиях и голосовании по отзыву. 

Рассмотрев вопрос о проблемах реализации отзыва депутатов автор 

приходит к выводу о том, что в современном законодательстве отсутствует 

соразмерность между требованиями для избрания депутата на должность и 

требованиями для его отставки. Установление более жестких критериев для 

отзыва выборных должностных лиц местного самоуправления, затрудняет 

реализацию данного права жителей муниципального образования. 

Помимо указанной сложности реализации механизма по отзыву 

депутата, в законодательстве предусмотрены случаи, когда данная процедура 

не может быть применена в принципе. В частности, это предусмотрено для 

пропорциональной или смешанной избирательных систем. Согласно ч. 2.1 ст. 

24 Федерального закона №131-Ф3 в случае, если все депутатские мандаты 

или часть депутатских мандатов в представительном органе муниципального 

образования замещаются депутатами, избранными в составе списков 

кандидатов, выдвинутых избирательными объединениями, отзыв депутата не 

применяется. 

Таким образом, происходит сокращение возможности применения 

населением мер муниципально-правовой ответственности к выборным 

должностным лицам местного самоуправления, что, несомненно, ведет  

к увеличению разрыва между муниципальной властью и местными жителями, 

в то время как основной идеей современной муниципальной реформы 

провозглашалось приближение органов местного самоуправления  

к населению. 

Таким образом, отзыв, выступая действенным способом контроля за 

выборными лицами местного самоуправления, является по своей сущности 

формой непосредственного самоуправления, с помощью которой население 

муниципального образования участвует в осуществлении муниципальной 

власти. Доводы в пользу императивного характера данного института, 



 
 

изложенные выше, свидетельствуют о необходимости предусматривать 

данный институт во всех муниципальных образованиях, не дожидаясь 

вступления в силу нового Федерального закона от 6 октября 2003 г., 

закрепляющего его обязательный характер. 
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