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Цель: Исследование направлено на анализ правовой природы уставов муниципальных образований, их места 
в системе иных муниципальных правовых актов, роли в регламентации муниципальных правовых отношений.

Методология: Исследование базируется на ретроспективном, сравнительном и формально-логическом мето-
дах изучения анализируемого предмета, что позволило сопоставить действующий устав Екатеринбурга с его пред-
шественником, соотнести изменения устава с корректировкой федерального законодательства.

Результаты: Выявлены правовые тенденции, изменившие представления о роли устава муниципального 
образования в регулировании муниципальных правовых отношений, его юридической силе, типы поправок, вно-
симых в уставы муниципальных образований.

Научная новизна: сформулированы юридические признаки уставов самоуправляющихся территорий, иссле-
дована «история» принятия устава муниципального образования «город Екатеринбург», показано его современ-
ное состояние, проанализированы последние новации федерального законодательства в части внедрения новых 
типов муниципалитетов и дополнительных моделей организации местной власти.
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Цель настоящей статьи состоит в исследовании ретроспективы появления действующего устава города 
Екатеринбурга, перипетий, сопутствующих этому процессу, по большей части неизвестных общественно-
сти. Подготовка статьи приурочена также к 10-летнему юбилею устава, автор которой принимал непосред-
ственное участие в его разработке.

Уставы муниципальных образований в соответ-
ствии с федеральным законодательством о местном 
самоуправлении являются, во-первых, документами 
высшей юридической силы в системе муниципаль-
ных правовых актов конкретной самоуправляющейся 
территории, во-вторых, имеют прямое регулирующее 
воздействие на общественные отношения, в-третьих, 
применяются на всей территории соответствующего 
муниципального образования, т.е. имеют ограниченно-
территориальный характер влияния. В-четвертых, 
уставы – единственный вид муниципальных правовых 
документов, подлежащих государственной регистра-
ции органами юстиции. В-пятых, являются по своей 
юридической природе нормативными актами, устанав-
ливающими либо изменяющими общеобязательные 
правила поведения. Это исчерпывающий набор клю-
чевых юридических признаков устава любого муници-
пального образования, который в полной мере распро-
страняется и на Екатеринбург.

Устав Екатеринбурга от 30 июня 2005 г. регули-
рует важнейшие стороны жизни мегаполиса: состав 
его территории, административно-территориаль-
ное устройство, систему власти, вопросы, образую-
щие компетенцию органов городского самоуправле-
ния и т.д. Это второй устав в муниципальной практике 
нашего города; первый подобного рода документ по-
явился на свет в октябре 1995 г.

История уставных актов муниципальных образо-
ваний целиком связана с организацией в Российской 
Федерации местного самоуправления и регулирую-
щим его федеральным законодательством. Начальные 
сведения об уставах самоуправляющихся территорий 
содержал Закон от 6 июля 1991 г. № 1550–I «О местном 

самоуправлении в РСФСР» [1], который вскользь упо-
мянул о них в том смысле, что уставы могут при-
ниматься по инициативе местных властей. Вот это 
«могут» оказалось решающим обстоятельством для 
того, чтобы уставы не принимались в тот период 
вообще. Во-первых, органы местного самоуправления 
тогда плохо представляли себе назначение уставов, 
какие вопросы следует ими регулировать, тем более 
что федеральный законодатель был на этот счет крайне 
немногословен. Во-вторых, на нежелании принимать 
уставы сказалось отсутствие необходимой императив-
ности в российском законодательстве, которая зача-
стую только и служит главным побудительным моти-
вом к исполнению чего-либо вообще.

Все изменилось с появлением Федерального закона 
от 28 августа 1995 г. № 154–ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» [2]. Он признал уставы обязательным при-
знаком муниципальных образований, наделил их ста-
тусом важнейших нормативных актов в общей системе 
муниципального правотворчества. Именно тогда в Ека-
теринбурге, равно как в других муниципальных обра-
зованиях, началась интенсивная работа по подготовке 
собственных уставов или как их тогда часто называли – 
«микроконституций». Судьба первого устава сложи-
лась вполне благополучно, хотя началась со скандала 
(спустя две недели после принятия была отменена 
его регистрация, затем последовала череда судебных 
процессов, в ходе которых подтвердилась законность 
процедуры принятия данного документа). В течение 
последующих десяти лет в него вносились немно-
гочисленные изменения, что существенно отличает 
его от действующего устава Екатеринбурга. Значит 
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ли это, что устав-предшественник был качественнее 
в правовом и техническом отношении своего преем-
ника? Совсем нет, все дело в изменившейся политике 
государства, связанной с тотальной и многократной 
переделкой различных сфер правового регулирова-
ния, в том числе и в системе местного самоуправле-
ния. Современная тенденция вносить правки в уставы 
почти ежеквартально в связи с изменениями текущего 
законодательства касается всех муниципальных обра-
зований без исключения. Вот почему в этом отноше-
нии уставы «первого поколения», принятые в период 
1995–2005 гг., были несравненно более стабильными.

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (далее – ФЗ 
№ 131) [3] во многом перевернул прежние представле-
ния о статусе, роли, структуре уставов муниципальных 
образований. Они стали признаваться актами высшей 
юридической силы в системе муниципальных правовых 
актов (позднее к ним в этом значении присоединились 
акты, принятие на местном референдуме или сходе 
граждан), имеющими прямое действие и примене-
ние на всей территории муниципального образования. 
Законодательно выражение получила структура устава, 
включающая десять обязательных положений, состав-
ляющих «скелет», основу уставного документа любого 
муниципалитета, вне зависимости от его типа (сельское 
или городское поселение, муниципальный район или 
городской округ). Закон вменил в обязанность органам 
местного самоуправления точно следовать этому струк-
турному клише, без каких-либо отговорок.

Появились положения, устанавливающие норму 
голосования за устав в целом или вносимые в него 
изменения и дополнения (не менее двух третей голо-
сов от общей численности депутатов местного пред-
ставительного органа), порядок обсуждения проекта 
устава, процедуру его регистрации и опубликования.

Словом, ФЗ № 131 не просто обязал органы мест-
ного самоуправления принимать уставы, он оснастил 
правовое пространство материальными и процессуаль-
ными нормами, определил внутреннюю начинку устав-
ных документов, спланировал организационно-право-
вой порядок их создания, чего ранее не было. К тому 
же законодатель определил субъектов, осуществляю-
щих государственную регистрацию муниципальных 
уставов. Ими стали территориальные органы Мини-
стерства юстиции по субъектам Российской Феде-
рации, хотя прежде данной вопрос решался регио-
нальными органами власти самостоятельно. В июле 
2005 г. был принят специальный Федеральный закон 
о порядке государственной регистрации уставов муни-
ципальных образований [4].

Таковой была общая диспозиция, сложившаяся 
в преддверии практической работы над подготовкой 

уставных актов. В Екатеринбурге она началась после 
принятия серии необходимых законов Свердловской 
области в конце 2004 г.: о территориях и границах 
муниципалитетов, их типах, наименованиях органов 
местного самоуправления. Екатеринбург получил ста-
тус городского округа, поскольку отвечал всем необ-
ходимым признакам муниципалитетов данной группы. 
Согласно областному законодательству в состав муни-
ципального образования «город Екатеринбург» вошли 
29 населенных пунктов: 27 поселков и 2 села (Верхне-
макарово и Горный Шит) [5].

В Администрации Екатеринбурга была создана 
комиссия по разработке проекта устава, которую воз-
главил Глава города А. М. Чернецкий. Будучи челове-
ком системным он наладил эффективную работу самой 
комиссии, публичное обсуждение проекта, работу 
с депутатами Екатеринбургской городской Думы, 
которым предстояло принимать устав. Следует учесть, 
что на тот момент в Думе существовала довольно мно-
гочисленная и влиятельная группа депутатов, находив-
шихся в оппозиции к Чернецкому, желающих дать ему 
«бой», используя для этого, как они полагали, удобный 
повод. Обычная практика депутатской работы!

Разработчики проекта устава Екатеринбурга отка-
зались от громоздкого наименования муниципали-
тета, варианты которого навязывались областной вла-
стью органам местного самоуправления. Подавляющее 
большинство из них согласились с этими пожеланиями 
свыше, потому многие самоуправляющие территории 
сегодня именуется «муниципальными образованиями 
городскими округами городами (далее – имя собствен-
ное)». Да, именно так, без знаков препинания, кавычек 
и прочей лингвистической атрибутики. И это вовсе не 
преувеличение или желание автора статьи сострить на 
тему – таким или подобным образом официально име-
нуются тысячи муниципалитетов в стране, не остав-
ляя их жителям никаких шансов без запинки произне-
сти полное (уставное) имя своего населенного пункта 
или района [6, с. 136–138].

Наименование нашего города вышло лаконичным 
(муниципальное образование «город Екатеринбург»). 
В этой конструкции «город Екатеринбург» – имя соб-
ственное; «муниципальное образование» – указание 
на статус территории, в которой созданы органы мест-
ного самоуправления. Что касается типа муниципали-
тета (в данном случае, городской округ), то он распо-
ложен в тексте устава (ст. 2).

У авторов проекта не было никаких сомнений отно-
сительно системы городских органов самоуправления. 
Они остановились на трех обязательных с точки зрения 
ФЗ № 131 организационно-властных структурах: Главе 
Екатеринбурга, городской Думе и Администрации 
города, функционирующей под руководством Главы. 
Между тем, федеральное законодательство допускало 
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(и продолжает допускать) формирование иных (факуль-
тативных) органов местной власти, что дало основа-
ние критикам проекта настаивать на наделении стату-
сом самостоятельного органа местного самоуправления 
городской Счетной палаты. К тому времени она уже 
функционировала в качестве структуры, созданной 
при городской Думе. В принципе статус органа мест-
ного самоуправления отнюдь не сулил ей дополнитель-
ных полномочий, содержание и объем которых целиком 
определены федеральным законодательством. Данное 
обстоятельство сыграло решающую роль в становле-
нии трехзвенной системы власти в Екатеринбурге, пред-
ставленной Думой (представительная власть), Адми-
нистрацией (исполнительная власть) и Главой города, 
наделенным представительскими полномочиями и пол-
номочиями по руководству Администрацией.

Авторы сохранили за выборными органами (Гла-
вой и Думой) четырехлетний срок полномочий, вме-
сте с тем, увеличили количество депутатов в городской 
Думе до 35 человек – необходимый минимум депута-
тов в городах, с численностью проживающих в них 
жителей более 500 тыс. человек (ст. 35 ФЗ № 131). 
В соответствии с первым уставом города Дума насчи-
тывала 27 депутатов, но в то время определение коли-
чественного состава целиком зависело от усмотрения 
самих органов местного самоуправления. В 1990-е гг. 
представительная власть во всех муниципальных обра-
зованиях была довольно компактной в данном отно-
шении, что иной раз критиковалось общественностью, 
в том числе и научной.

Структурные подразделения Администрации, 
опять-таки, в соответствии с федеральным законода-
тельством получили название функциональных, отрас-
левых и территориальных органов Администрации 
города. Территориальными стали районные в городе 
администрации. Функциональными признавались, 
например, комитеты по экономике, юридической 
работе или финансово–бюджетное управление. Боль-
шинство подразделений сохранили статус отраслевых 
органов (управления культуры, образования, здравоох-
ранения, жилищно-коммунального хозяйства, комитет 
по благоустройству, строительству и т.д.).

В проекте устава в соответствии с ФЗ № 131 нашли 
отражение перечень вопросов местного значения 
(основа компетенции местных органов власти), формы 
прямого участия жителей в осуществлении местного 
самоуправления (выборы, публичные слушания, кон-
ференции, опросы граждан и т.п.), финансовые (город-
ской бюджет) и экономические (муниципальное иму-
щество) основы самоуправления Екатеринбурга. Стоит 
повториться, что перечисленные компоненты устава 
в обязательном порядке следуют из требований феде-
рального законодательства. Но кое-что вошло в устав 
по инициативе авторов проекта. Например, в перечень 

городских вопросов местного значения был включен 
вопрос, получивший название «комплексное соци-
ально-экономическое развитие муниципального обра-
зования», который не вызвал никаких возражений 
у руководства города и регистраторов устава, несмо-
тря на то, что ФЗ № 131 не предусматривает его в каче-
стве такового, что, конечно, нонсенс.

Разработчики проекта систематизировали полно-
мочия органов городской власти по отдельным блокам, 
чего не предусматривал первый устав Екатеринбурга. 
Оттого прежде они излагались бессистемно, чередуя 
«хозяйственные» полномочия с представительскими 
правами и обязанностями и т.п. Полномочия Главы 
города были классифицированы по пяти основным 
группам: представительские; по руководству Админи-
страцией; во взаимоотношениях с городской Думой; 
в финансово-экономической сфере; контрольные пол-
номочия. Кроме того, что этот технико-юридический 
прием позволил придать компетенции Главы Екате-
ринбурга системность в изложении, он еще к тому же 
был новаторским, так как в самом ФЗ № 131 полно-
мочия главы муниципального образования отражены 
крайне поверхностно. В случае с городской Думой 
авторы придерживались требований федерального 
законодателя, который классифицировал полномо-
чия представительных органов местного самоуправле-
ния на две группы: исключительные и иные. Исклю-
чительные полномочия Думы без каких-либо проблем 
были закреплены в проекте устава (они сформулиро-
ваны в ФЗ № 131), а вот над иными полномочиями при-
шлось поработать творчески. Их следовало отыскать 
в огромном массиве законодательных и подзаконных 
актов. К таковым устав отнес, например, утверждение 
структуры Администрации по представлению Главы 
города, формирование Счетной палаты, назначение 
муниципальных выборов и т.п.

Обсуждение проекта сопровождалось беспреце-
дентной прежде информационной кампанией в виде 
специальных рубрик в газетах, «прямых линий» на 
телевидении и радио, встреч с горожанами в самых 
разных аудиториях, оформленных по случаю инфор-
мационных стендов и прочее. В процессе обсуждения 
поступали разного рода предложения, направленные 
на совершенствование проекта устава, но откровенно 
говоря, их было немного. Гораздо больше было вопро-
сов с просьбой разъяснить назначение устава, его 
правовую миссию, цели и особенности структуры. 
В общем и целом информационный этап прохождения 
устава оказался безболезненным.

Сложнее было с депутатами городской Думы, 
часть которых откровенно блокировала проект, были 
и такие, кто настаивал на юридическом закреплении 
гарантий депутатской деятельности, вроде, выплат 
бюджетных компенсаций по окончании депутатских 
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полномочий и до момента нового трудоустройства. 
Еще более сложным являлся процесс согласования 
проекта с регистратором устава, в роли которого в тот 
период выступало Правительство Свердловской обла-
сти (Федеральный закон о государственной регистра-
ции уставов муниципальных образований появился 
только 21 июля 2005 г.), а до того данный вопрос 
решался законами субъектов РФ.

Учитывая непростые отношения городских 
и областных властей, процесс согласования устава при-
обрел затяжной характер. Областное правительство не 
устраивали отдельные положения устава, например, то, 
что разработчики выпустили из его текста одно из осно-
ваний досрочного прекращения полномочий выборных 
должностных лиц и депутатов местного самоуправле-
ния, предусмотренного федеральным законом. Речь шла 
о смерти главы муниципального образования и депута-
тов представительного органа местного самоуправле-
ния (ст. 36, 37, 40 ФЗ № 131). Считая, что с этим осно-
ванием прекращения полномочий и без того все ясно, 
авторы просто не включили его в устав, не желая идти 
на поводу у глупостей законодателя. Это обстоятель-
ство сразу же вызвало негативную реакцию регистра-
тора, вынудившего вернуть-таки данную норму. Жела-
ние переиначить законодательную формулировку 
«дороги местного значения» в «дороги городского зна-
чения» в целях адаптации уставных норм к условиям 
города Екатеринбурга тоже не нашло поддержки в Пра-
вительстве области. Сложилось впечатление, что ре-
гиональные чиновники тянули время, не были во всем 
объективны. В конце концов, и эта преграда была прео-
долена. 30 июля 2005 г. вышло распоряжение председа-
теля Правительства Свердловской области А. Воробьева 
о государственной регистрации устава муниципального 
образования «город Екатеринбург».

И в период разработки, и в последующем звучали 
мнения, что принятый устав являет собой новую редак-
цию устава образца 1995 г. Это, конечно, не так. Поя-
вившийся в 2005 г. устав совершенно самостоятельный 
документ, принятый во исполнение требований карди-
нально обновленного федерального законодательства. 
Как по форме, так и по содержанию он разительно 
отличается от прежней городской «конституции». Но 
в особенности их отличает фактор стабильности, о чем 
уже говорилось выше. На долю первого устава не при-
шлось и сотой части тех изменений федерального зако-
нодательства, которые в массе своей заставили испещ-
рить текст нынешнего устава поправками. Впрочем, 
то же самое может сказать глава любого российского 
муниципалитета: поток нововведений, сыплющихся, 
словно из рога изобилия, каждый раз вынуждает пра-
вить уставы.

Минувшее время и накопленный опыт позволяют 
проанализировать наиболее характерные уставные 

изменения, к которым относятся, во-первых, поправки, 
вызванные корректировкой федерального законодатель-
ства и, во-вторых, обусловленные местными (город-
скими) инициативами. Стоит сразу оговориться, что 
первая группа безоговорочно доминирует над второй.

В первой группе пальму первенства держат 
вопросы местного значения, в перечень которых феде-
ральный законодатель вносил изменения по самым 
грубым подсчетам более 30 раз. Естественно, что 
точно такое же количество раз правился и устав Екате-
ринбурга, и это только в данной части. В соответствии 
с ФЗ № 131 в устав первоначально было включено 
27 вопросов местного значения (плюсом «комплекс-
ное социально-экономическое развитие муниципаль-
ного образования», предложенное разработчиками). 
В настоящее время таких вопросов уже 45, не счи-
тая тех, которые были исключены из ведения Екате-
ринбурга, опять-таки, вследствие перемен в федераль-
ном законодательстве. О чем это свидетельствует? 
Во-первых, об увеличении обязанностей муниципаль-
ной власти в полтора раза в сравнении с принятым 
в 2003 г. ФЗ № 131. Во-вторых, о неоправданно высо-
кой частоте вносимых законодательных поправок, при-
шедшихся в особенности на 2010–2014 гг. В-третьих, 
о нестабильности компетенции муниципальной вла-
сти как таковой, в том числе и в Екатеринбурге. 
В-четвертых, о полной зависимости муниципалитетов 
в данном вопросе от федерального законодательства, 
которое устанавливает вопросы местного значения 
и корректирует их. В-пятых, о насыщении компетен-
ции органов местного самоуправления вопросами, 
являющимися государственными по своей сути: соз-
дание, содержание и организация деятельности ава-
рийно-спасательных служб, участие в профилактике 
терроризма и экстремизма, организация и осущест-
вление мероприятий по гражданской обороне и т.п. 
Подтверждением государственного характера, ска-
жем, последнего вопроса является Федеральный закон 
от 12 февраля 1998 г. № 28-ФЗ «О гражданской обо-
роне», согласно которому «организация и ведение 
гражданской обороны являются одними из важнейших 
функций государства» (ст. 4). В-шестых, о появлении, 
начиная с 2011 г. новой группы вопросов местного зна-
чения, связанных с осуществлением различных видов 
муниципального контроля: дорожного и жилищного, 
земельного и лесного. При этом надо отметить, что 
органы местного самоуправления были лишены функ-
ции осуществления экологического муниципального 
контроля.

Устав Екатеринбурга идет следом за федеральным 
законодательством в вопросах, формально не отнесен-
ных к местным делам, но к решению которых город 
может обращаться при наличии собственной заинтере-
сованности, свободных финансовых и иных ресурсов. 
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Аналогичным образом обстоят дела с полномочиями 
муниципальной власти, перечисленными в ст. 17 ФЗ 
№ 131. Надо только иметь в виду, что если вопросы 
местного значения Екатеринбурга сосредоточены 
исключительно в ФЗ № 131 (ст. 16), то его полномо-
чия растворены в огромном количестве законодатель-
ных и подзаконных актов федерального и региональ-
ного уровня.

Любой, кто читает ст. 10 устава Екатеринбурга, 
может задаться вопросом, как полномочие по установ-
лению официальных символов (герба, флага) муници-
пального образования может помочь в решении вопро-
сов местного значения, а ведь именно так формулирует 
их целевое назначение федеральный законодатель. Для 
этого необходимы материальные и финансовые сред-
ства, организационные усилия и т.п., но никак не флаг, 
герб или гимн (в Екатеринбурге последний не прини-
мался вообще). И, тем не менее, авторы проекта устава 
вынуждены были воспризвести это более чем стран-
ное положение. За годы действия устава Екатерин-
бурга перечень полномочий органов городской власти 
пополнился новыми обязанностями по организации 
тепло- и водоснабжения, водоотведения, утвержде-
нию и реализации муниципальных программ в области 
энергосбережения и повышения энергетической эффек-
тивности, программ развития коммунальной инфра-
структуры муниципального образования, явившихся 
результатом многочисленных законодательных новелл.

Примером иных уставных поправок, вызван-
ных новациями на федеральном уровне, стал изме-
нившийся порядок формирования городской Думы. 
Довольное долгое время Екатеринбург придержи-
вался мажоритарной системы выборов, в соответствии 
с которой депутаты избирались вплоть до сентября 
2013 г. Главное ее достоинство в простоте организа-
ции выборов, их прозрачности, узнаваемости депута-
тов, за которых голосуют избиратели. Изменившиеся 
федеральные условия проведения выборов в предста-
вительные органы местного самоуправления вынудили 
город перейти к смешанной (мажоритарно-пропорци-
ональной) системе, что повлекло за собой увеличение 
численности депутатов до 36 чел. Половина состава 
Думы теперь избирается по 18 одномандатным изби-
рательным округам со средней нормой представитель-
ства избирателей в каждом округе около 60 тыс. чело-
век. Вторая половина депутатского корпуса избирается 
по партийным спискам, выдвинутым политическими 
партиями и общественными объединениями. Потенци-
альная возможность участия общественных объедине-
ний в муниципальных выборах устанавливается феде-
ральным избирательным законодательством в качестве 
исключения. В избирательных кампаниях по выборам 
представительных органов государственной власти 
участвуют только политические партии.

Смешанный порядок проведения выборов заметно 
усложнил избирательные процедуры в городе. Изби-
рательная практика 2013 г. показала, что партии кон-
курировали не только между собой, но и внутри себя 
посредством, так называемых внутрипартийных терри-
ториальных групп – модное ныне явление, иницииро-
ванное сверху. Пожалуй, главным минусом пропорци-
ональной системы является то, что партийные списки 
кандидатов комплектуются исключительно из предпо-
чтений собственного партийного руководства, которое 
также определяет замену депутатам, досрочно прекра-
тившим свои полномочия. Недавний случай с выбы-
тием Л. Фечиной из состава Екатеринбургской город-
ской Думы привел к публичному спору о том, кто 
придет ей на смену от партии «Единая Россия», завер-
шившийся судебным процессом. Существуют также 
серьезные сложности в узнаваемости депутатов-пар-
тийцев избирателями, интересы которых те должны 
представлять.

Под давлением извне органом местного самоу-
правления в апреле 2014 г. стала Счетная палата Екате-
ринбурга, хотя Федеральный закон от 7 февраля 2011 г. 
№ 6-ФЗ «Об общих принципах организации и деятель-
ности контрольно-счетных органов субъектов Россий-
ской Федерации и муниципальных образований» [7] 
не предусматривают для нее такой статус. В соответ-
ствии с ним Счетная палата всего лишь орган внеш-
него муниципального финансового контроля, обра-
зуемый представительным органом муниципального 
образования. Она и не может быть органом местного 
самоуправления, хотя бы потому, что тот решает все 
вопросы местного значения без какого-либо изъятия, 
в то время как контрольные органы муниципальных 
образований таким правом не обладают. Их компе-
тенция сводится к вопросам, ограниченным сферой 
местного бюджета и соблюдением порядка управ-
ления и распоряжения муниципальной собственно-
стью. Именно на этой позиции строилось отношение 
к городской Счетной палате прежде, когда она не явля-
лась органом местного самоуправления.

Вторая группа изменений, инициированных соб-
ственно Екатеринбургом, немногочисленна. Они каса-
лись создания постоянно действующей городской 
избирательной комиссии (не являющейся органом 
местного самоуправления), увеличения срока полномо-
чий городской Думы и Главы Екатеринбурга до 5 лет 
(прежде – 4 года). Пятилетний срок полномочий мак-
симально допустимый для выборных органов, долж-
ностных лиц местного самоуправления и государствен-
ной власти, кроме Президента Российской Федерации 
(6 лет). Он установлен для Екатеринбургской городской 
Думы и Главы города, избранных в сентябре 2013 г.

Главным элементом модернизированного за про-
шедшие годы устава Екатеринбурга явилось изменение 
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системы городской власти в конце 2010 г. Признать это 
однозначно добровольным шагом нельзя, потому что 
на город оказывалось давление бывшим губернатором 
Свердловской области В. Мишариным. В период 2009–
2010 гг. федеральный центр, используя руководите-
лей регионов, активно продвигал новую на тот момент 
модель муниципальной власти, получившей название 
«двухголовой». Примерно таким же образом федераль-
ные власти действуют в настоящее время при попыт-
ках дробления крупных российских городов на само-
стоятельные муниципальные образования.

Были регионы, где «двухголовая» модель внедря-
лась тотальным образом, охватывая все крупные муни-
ципалитеты, в первую очередь муниципальные районы 
и городские округа (Ханты-мансийский автономный 
округ – Югра). В Свердловской области, уже имевшей 
в своем составе несколько самоуправляющихся терри-
торий с двумя главами (опыт которых никогда ранее 
не изучался и тем более не преподносился в качестве 
передового), главным объектом реформирования стал 
Екатеринбург. В ноябре 2010 г. Глава Екатеринбурга 
А. Чернецкий, бывший в этой должности и одновре-
менно руководивший Администрацией города в тече-
ние 18 лет, досрочно сложил свои полномочия.

На смену ему пришел председатель городской 
Думы Е. Порунов, избранный Главой города своими 
коллегами – депутатами. Возник вопрос о новой, пре-
жде незнакомой Екатеринбургу фигуре руководи-
теля исполнительной власти города. Им стал А. Якоб, 
назначенный на должность главы Администрации 
в результате ее замещения по контракту. Что отличает 
главу муниципального образования от главы местной 
администрации?

За вывеской «глава муниципального образова-
ния», несмотря на высокий законодательный статус 
высшего должностного лица, практически нет власт-
ных полномочий. Все они главным образом представи-
тельские по своей природе, сводимые к поздравлениям, 
встречам и проводам официальных делегаций, дипло-
матических представителей иностранных государств, 
дежурным поездкам в Москву на официальные меро-
приятия (если позовут), участию в торжествах и т.п. 
Есть, конечно, другая группа обязанностей, связанных 
с руководством Думой, но возглавлять представитель-
ный орган из трех десятков депутатов и сотрудников 
аппарата (муниципальных служащих) дело не самое 
обременительное. Итак, глава муниципалитета – руко-
водитель Думы – это громкий титул при минимуме 
полномочий. И не более того.

Глава местной администрации человек формально 
подчиненный, контрактник, фактически наемный слу-
жащий, но с огромными финансовыми и хозяйствен-
ными полномочиями. Он распоряжается средствами 
местного бюджета, в его руках административные 

рычаги управления, мобильный аппарат из полутора 
тысяч муниципальных служащих, наконец, авторитет 
хозяйственника. Именно он по факту хозяин в городе, 
а не глава муниципального образования. Очевидно, 
что в самой законодательной модели, где начальник 
де-юре один, а де-факто боссом является другой, изна-
чально заложен конфликт. Он, как правило, рано или 
поздно дает о себе знать. Примеры многих россий-
ских городов, по неосторожности или под давлением 
избравших «двухголовую» модель власти, свидетель-
ствуют об этом. Но в Екатеринбурге такого рода кон-
фликтов не было. Во всяком случае, пока.

Глава Администрации согласно Федеральному 
закону от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О муниципальной 
службе в Российской Федерации» [8] является муници-
пальным служащим, замещающим должность муни-
ципальной службы. Руководитель муниципального 
образования муниципальным служащим не является. 
Он замещает выборную муниципальную должность 
(ч. 1 ст. 1, ч. 1. ст. 6 Федерального закона о муници-
пальной службе в РФ). Это игра слов заставляет мно-
гих путаться, не понимая, кто есть кто.

Глава муниципального образования приобре-
тает полномочия в результате избрания населением 
либо депутатами представительного органа местного 
самоуправления. Руководитель местной администра-
ции (часто именуемый на иностранный манер «сити-
менеджером») назначается представительным органом 
муниципального образования.

Требования к кандидатам на должность главы 
муниципалитета формулируются главным образом 
Федеральным законом от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ 
«Об основных гарантиях избирательных прав и права 
на участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации» [9]. Требования к претендентам на должность 
главы местной администрации заложены в уставах 
муниципальных образований, положениях о порядке 
проведения конкурса на замещение данной должности 
в соответствии с требованиями федерального и регио-
нального законодательства о муниципальной службе.

Сравнительный анализ этих требований свиде-
тельствует о полной их противоположности, при-
чем, по всем основаниям. Кандидат в мэры может 
не иметь высшего образования (федеральное законо-
дательство о выборах квалифицирует образователь-
ный ценз как ограничение пассивного избирательного 
права). Напротив, в уставе Екатеринбурга в качестве 
условия к кандидатам в «сити-менеджеры» устанав-
ливается наличие высшего образования. Для послед-
него важен стаж муниципальной или государственной 
службы (не менее 6 лет) либо стаж работы по специ-
альности (не менее 7 лет), стаж работы на руководя-
щих должностях (не менее 5 лет) в органах власти либо 
в областях промышленного производства, финансов, 
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права, государственных или муниципальных учрежде-
ниях. Главе муниципального образования такой стаж 
не нужен (это ограничение права быть избранным). 
Возрастной ценз мэра минимален (21 год), возраст 
кандидата в главы местной администрации не менее 
35 лет. Претендент на должность руководителя муни-
ципалитета может и не проживать в Екатеринбурге 
(ограничение пассивного избирательного права), кан-
дидат в «сити-менеджеры» на момент подачи заявле-
ния об участии в конкурсе должен проживать в городе 
не менее 10 лет в совокупности (ст. 38-1 устава Ека-
теринбурга). Отсутствие неснятой или непогашенной 
судимости – табу для главы администрации. Для пре-
тендента в мэры запретом является осуждение к лише-
нию свободы за совершение тяжких преступлений, 
судимость которых снята или погашен – до истече-
ния 10 лет со дня снятия или погашения судимости; 
за совершение особо тяжких преступлений – до исте-
чения 15 лет со дня снятия или погашения судимости.

Очевидно, что количественных и качественных 
требований к главам местных администраций несрав-
ненно больше, нежели квалификационных критериев 
для главы муниципального образования. Но при этом, 
повторимся, первый – подчиненный, а второй – началь-
ник. Таковы парадоксы российского законодательства!

В период с ноября 2010 г. по настоящее время 
в Екатеринбурге сменились три законодательные 
модели организации городской власти. Длительный 
период доминировала модель избранного населением 
Главы города, являющегося руководителем Админи-
страции (А. Чернецкий). В период с ноября 2010 по 
сентябрь 2013 г. устав фиксировал модель, когда Глава 
города избирался депутатами городской Думы и одно-
временно возглавлял ее (Е. Порунов). Именно с этого 
момента устав закрепил громоздкое официальное 
наименование его должности: «Глава Екатерин-
бурга – Председатель Екатеринбургской городской 
Думы». С сентября 2013 г. по настоящее время Глава 
Екатеринбурга избирается населением на полноцен-
ных муниципальных выборах и одновременно предсе-
дательствует в Думе (Е. Ройзман). При этом послед-
ний не является депутатом городской Думы в отличие 
от Е. Порунова, который таковым был. Во втором 
и третьем случаях Администрацию города возглавляет 
«сити-менеджер» (А. Якоб), проходивший процедуру 
назначения по конкурсу уже дважды (2010, 2013 гг.).

Казалось бы, Екатеринбург исчерпал все возмож-
ные законодательные варианты устройства городской 
власти. Но, нет. В феврале 2015 г. в ФЗ № 131 внесены 
дополнения, расширившие классификатор организаци-
онных схем муниципальной власти за счет двух новых 
версий [10]. Первая предполагает избранного предста-
вительным органом местного самоуправления из сво-
его состава главу, который руководит администрацией 

(ранее это запрещалось). Вторая предусматривает 
избрание главы также представительным органом, 
но не из его состава, а по предложению конкурсной 
комиссии (прежде в таком порядке назначался только 
«сити-менеджер»). При этом глава руководит местной 
администрацией.

Какое отношение обе схемы могут иметь к Екате-
ринбургу? Самое непосредственное. В стране, в том 
числе и в Свердловской области уже начался процесс 
перевода муниципалитетов к модели главы, прошед-
шего «сито» конкурсной комиссии и впоследствии 
избранного депутатами думы. Важно знать, что феде-
ральный законодатель переложил все вопросы в этой 
части на органы государственной власти субъектов РФ, 
«вооружив» их соответствующими полномочиями по 
принятию на этот счет собственных законов. В Сверд-
ловской области только в марте-мае этого года при-
нято уже около десятка таких законодательных актов. 
Именно эта модель негласно объявлена трендом совре-
менной муниципальной практики, к участию в котором 
будут склонять и Екатеринбург. К сожалению, муници-
палитеты перестали быть самостоятельными в выборе 
параметров собственной власти, действуя по большей 
части под диктовку федерального центра и регионов.

Это, конечно, предположения, но не на пустом 
месте. События последних полутора лет указывают на 
прямую заинтересованность областных властей в раз-
дроблении Екатеринбурга, Нижнего Тагила и Каменск-
Уральского на новые муниципальные образования по 
числу районов в этих городах. Соответствующая зако-
нодательная база в области уже подготовлена, но видя 
сопротивление местных органов, события пока не фор-
сируются.

Таким образом, видимые перспективные измене-
ния устава Екатеринбурга, равно как и самого города, 
связываются с этими двумя главными вопросами, не 
считая текущих поправок, вызванных динамично раз-
вивающимся федеральным законодательством.

Резюмируя еще раз назначение устава Екатерин-
бурга, подчеркнем, что он выполняет функцию право-
вого регулятора разнородных по своему содержанию 
муниципальных отношений, служит источником всех 
иных муниципальных (городских) правовых актов, 
гарантирует реализацию отдельных гражданских 
прав, в первую очередь в сфере управления муници-
пальным образованием. Нельзя сбрасывать со сче-
тов и «просветительскую» миссию устава, служащего 
в этом смысле своеобразным «юридическим путево-
дителем» по нашему городу. Эти соображения позво-
ляют сделать вывод о позитивной правовой перспек-
тиве уставов муниципальных образований, которые 
еще долгое время будут сохранять свой статус доку-
ментов высшей юридической силы в системе муници-
пальных правовых актов.
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