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Рассмотрена категория «конфликт интересов» в деятельности депутатов представительных органов муниципаль­
ных образований, выявлены понятия, признаки данной категории и какое место она занимает в мероприятиях 
по противодействию коррупции. Исследовано законодательное регулирование конфликта интересов в Российской 
Федерации, его особенности по отношению к муниципальным должностям, выявляются ситуации, приводящие к 
конфликту интересов, и проблемы по его пресечению. В результате проведенного исследования было выявлено на­
личие допущений в антикоррупционном законодательстве, приводящих к невозможности квалифицировать опре­
деленные ситуации, возникающие у муниципальных депутатов, как конфликт интересов. Установлено, что данные 
причины обусловлены наличием правовых пробелов в законодательных нормах и отсутствием единого подхода в 
антикоррупционном регулировании сферы публичного управления. Предложено рассматривать трудовые отноше­
ния как причину возникновения конфликта интересов между муниципальным депутатом и главой муниципального 
образования при замещении первым руководящей должности в муниципальной организации. Доказано, что такие 
отношения неизбежно приведут к конфликту интересов, когда требования по реализации должностных обязанно­
стей руководителя муниципальной организации могут быть осуществлены в ущерб депутатским полномочиям (его 
публичным интересам), в том числе согласованная взаимовыгодная позиция по ряду вопросов в представительном 
органе муниципального депутата с главой муниципального образования снижает объективность и беспристраст­
ность муниципального депутата при голосовании за принятие тех или иных решений, выгодных обеим сторонам 
конфликта интересов. В целях устранения выявленных недостатков предложено по аналогии с запретительными 
нормами закона о муниципальной службе запретить муниципальным депутатам совмещать депутатскую деятель­
ность с трудовой в муниципальных организациях. Уточнена правовая дефиниция «личная заинтересованность» 
введением в ее формулировку понятия «трудовые отношения» как одного из возможных типов связи между заин­
тересованными лицами.
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правового регулирования, антикоррупционное законодательство, представительный орган, местное самоуправле­
ние, муниципальные организации, трудовые отношения.
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The article considers the category of “conflict of interests” in the activities of deputies of representative bodies of municipalities, 
identifies concepts, signs of this category and what place it occupies in anti-corruption measures. The legislative regulation 
of the conflict of interests in the Russian Federation, its features in relation to municipal positions are investigated, situations 
leading to a conflict of interests and problems of their suppression are identified. As a result of the conducted research, the 
presence of assumptions in the anti-corruption legislation was revealed, leading to the inability to qualify certain situations 
arising from municipal deputies as a conflict of interests. It is established that these reasons are due to the presence of legal 
gaps in legislative norms and the lack of a unified approach in the anti-corruption regulation of public administration. It 
is proposed to consider labor relations as the cause of a conflict of interests between a municipal deputy and the head of 
a municipal formation when the former replaces a managerial position in a municipal organization. It is proved that such 
relations will inevitably lead to a conflict of interests, when the requirements for the implementation of the official duties of 
the head of a municipal organization can be implemented to the detriment of deputy powers (his public interests), including 
an agreed mutually beneficial position on a number of issues in the representative body of a municipal deputy with the head 
of a municipal formation, reduces the objectivity and impartiality of a municipal deputy when voting for certain decisions 
beneficial to both sides of the conflict of interests. In order to eliminate the identified shortcomings, it is proposed, by analogy 
with the prohibitive provisions of the law on municipal service, to prohibit municipal deputies from combining deputy 
activities with labor in municipal organizations. The legal definition of “personal interest” has been clarified by introducing 
the concept of “labor relations” into its formulation as one of the possible types of communication between interested parties 
of a conflict of interest.

Keywords: conflict of interest, municipal deputy, corruption, municipal administration, problems of legal regulation, anti­
corruption legislation, representative body, local self-government, municipal organizations, labor relations.
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Введение
Конфликт интересов с момента появления 

государственных аппаратов и становления го­
сударственности как таковой остается одной из 
наиболее популярных форм проявления кор­
рупции при столкновении участников граждан­
ского оборота с представителями публичного 
управления. К настоящему моменту для россий­
ского права институт конфликта интересов уже 
не является новым, но тем не менее правореа­
лизационная практика по конфликтным обсто­
ятельствам на публичной службе продолжает 
порождать вокруг себя множество споров. Это 
связано с тем, что система публичного управ­
ления по сути является конфликтной зоной 
человеческой деятельности. В ней плотно пере­
плетаются частные интересы должностных лиц 
с публичными интересами, которые они, соб­
ственно, уполномочены реализовывать [5, с. 17]. 
Но последствия от конфликта интересов выра­
жаются не только в материальном ущербе, а в 
целом в дискредитации государственного пра­
ва, в дисфункции системы публичного управ­
ления в виде замещения правовых механизмов 
внеправовыми: материальными ценностями 
и благами, личными связями [3, с. 12]. С этим 
согласны и другие авторы, говоря о том, что не­
правовые средства публичного управления (та­
кие как протекционизм, корпоративизм и др.) 
являются одним из препятствий эффективному 
противодействию коррупции. Такие действия 
недостаточно регламентированы нормами пра­
ва и в конечном счете приводят к деградации и 
неэффективности правовых механизмов систе­
мы публичного управления [5, с. 16].

Цель исследования состоит в совершенство­
вании правовых положений для устранения 
коррупциогенных факторов в законодательных 
актах о противодействии коррупции в части 
предупреждения конфликта интересов в дея­
тельности депутатов представительных органов 
местного самоуправления. Объектом исследо­
вания выступают теоретические и правовые ос­
новы конфликта интересов в сфере публичного 
управления. Предметом исследования являются 
отдельные аспекты правоотношений депутатов 
представительных органов муниципальных об­
разований, формально в комплексной оценке не 
подпадающие под законодательное определение 
конфликта интересов, но де-факто приводящие 
к утрате надлежащего, объективного и беспри­
страстного осуществления депутатских пол­
номочий, в том числе в связи с возникающим 
нарушением архитектуры законодательного 
разделения полномочий между муниципальны­
ми органами власти.

Актуальность исследования обусловлена 
тем, что сама норма, обязывающая урегулиро­
вать конфликт интересов муниципальных депу­
татов, была введена в закон о противодействии 
коррупции только в конце 2015 г., в то время как 
сам он был принят в 2008 г. Ввиду этого спра­
ведливо отмечается, что в отношении депутатов 
институт конфликта интересов только начал 
формироваться [10, с. 92]. Данная правовая ка­
тегория с точки зрения правоприменения до сих 
пор недостаточно зрелая и не завершила свое 
окончательное законодательное оформление, 
и если антикоррупционное законодательство 
в достаточно полной мере адаптировалось под 
государственную и муниципальную службу, то 
до настоящего времени правовое регулирова­
ние конфликта интересов в системе реализации 
местных парламентов не в полной мере отличает 
специфику их деятельности от формы выраже­
ния исполнительной власти муниципалитетов. 
Следовательно, совершенствование правового 
регулирования конфликта интересов -  это акту­
альная и перспективная задача для предупреж­
дения коррупционных явлений в сфере муници­
пального управления.

Работа имеет теоретическое значение в ча­
сти дальнейшего развития института конфлик­
та интересов в сфере публичного управления. 
Практическая значимость работы заключается в 
возможности использования полученных резуль­
татов исследования при совершенствовании нор­
мативных правовых актов, регламентирующих 
вопросы, связанные с установлением конфликта 
интересов в деятельности депутатов представи­
тельных органов муниципальных образований.

Материалы и методы исследования
Теоретической основой исследования по­

служили современные научные представления 
о статусе муниципального депутата, а также 
труды и разработки отечественных правоведов 
по теоретическим, методологическим и при­
кладным проблемам регулирования конфлик­
та интересов в антикоррупционном законода­
тельстве. Основу исследования о конфликте 
интересов составили труды И. С. Андреечева, 
М. А. Горбатова, А. Ф. Ноздрачева, В. И. Михай­
лова, К. А. Ишекова и др. В том числе настоящее 
исследование опирается на работы таких авто­
ров, занимавшихся изучением современного по­
ложения правового статуса местного депутата, 
разграничений компетенций между органами 
местного самоуправления, как М. С. Савченко, 
Е. Ю. Тихалева, В. Г. Шустов и др.

Также в основу исследования положен поня­
тийный аппарат, разработанный в рамках соци­
альных и правовых наук.
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Нормативную правовую основу исследова­
ния составили Федеральный закон от 25 декабря 
2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии корруп­
ции»1, Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Феде- 
рации»2, иные нормативные правовые акты, 
регламентирующие отношения, связанные с 
ситуациями конфликта интересов и его преду­
преждения, а также решения судов общей юрис­
дикции, в том числе статистические данные по 
исследуемой проблематике, аналитические об­
зоры, материалы электронных СМИ.

Методологическая основа исследования пред­
ставлена набором общенаучных теоретических 
методов, таких как формально-логический (для 
определения понятий и их признаков), анализ 
и синтез, дедукция и индукция, а также метод 
аналогии. В том числе для установления взаи­
мосвязи и однородности муниципальных долж­
ностей с иными видами публичной службы в 
части сопоставления их правосубъектности при 
нахождении в реализации своих полномочий в 
отношении друг друга с учтем разделения таких 
полномочий между представленными и испол­
нительными органами местного самоуправления 
применялся метод системного анализа.

Особой ценностью в плане теоретическо­
го осмысления правовой категории «конфликт 
интересов» обладает формально-юридический 
метод, что позволило проанализировать кате­
гориально-понятийный аппарат, выявить при­
знаки исследуемого объекта. Метод толкования 
служил для раскрытия сути содержания норм 
права и регламентирующих правовых предпи­
саний. Сравнительно-правовой метод позволил 
проанализировать имеющиеся подходы к пред­
упреждению конфликта интересов у разных 
представителей публичной службы, выявить 
общие признаки и отличительные особенности. 
При помощи метода правового моделирования 
были сформулированы отдельные предложения 
по совершенствованию действующего правово­
го регулирования конфликта интереса в дея­
тельности муниципальных депутатов.

В качестве эмпирического метода для сбора 
конкретных фактов, информации по правореа­
лизационной практике в разрешении конфлик­
та интереса в деятельности муниципальных 
депутатов, выявления соответствующих тенден­
ций правоприменения антикоррупционного за-

1 О противодействии коррупции : федер. закон от 25 дек. 2008 г. 
№ 273-ФЗ (ред. от 26.05.2021) // Собр. законодательства РФ. 2008. 
№ 52 (ч. 1). Ст. 6228.
2 Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации : федер. закон от 6 окт. 2003 г. № 131-ФЗ 
(ред. от 19.11.2021, с изм. от 23.11.2021) // Собр. законодательства 
РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

конодательства использовался метод изучения 
юридических документов.

Результаты исследования
Представительный орган в архитектуре орга­

нов местного самоуправления занимает особое 
место как основной носитель нормотворческой 
функции, а также функции по формированию 
муниципальных органов и назначению долж­
ностных лиц. Это связано с тем, что решение 
ключевых вопросов местного значения являет­
ся исключительной компетенцией именно пред­
ставительного органа и его выборных членов, 
исполняющих свои полномочия в статусе му­
ниципальных депутатов. Само понятие «муни­
ципальный депутат» в юридической науке обо­
значает выборное лицо, которое представляет 
избирателей, реализует их интересы в предста­
вительном органе власти, а также осуществляет 
полномочия, соответствующие его правовому 
статусу. Вступая в должность, депутат получает 
мандат, т. е. одновременно право и обязанность 
на представительство интересов избирателей, 
на участие в работе представительных органов 
власти [12, с. 49].

В законодательстве дефиниция понятия «де­
путат» в контексте организации местного са­
моуправления встречается два раза. Так, в ст. 2 
Федерального закона от 12 июня 2002 г. № 67- 
ФЗ «Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации» под депутатом пони­
мается лицо, избранное избирателями соответ­
ствующего избирательного округа в представи­
тельный орган муниципального образования 
на основе всеобщего равного и прямого изби­
рательного права при тайном голосовании3. 
Согласно ст. 2 Федерального закона об общих 
принципах местного самоуправления № 131-ФЗ 
депутат -  это член представительного органа 
поселения, муниципального района, муници­
пального округа, городского округа, городского 
округа с внутригородским делением, внутриго­
родского района или внутригородской террито­
рии города федерального значения4.

При этом полномочия депутата исключа­
ют свершение любых действий, выходящих за 
рамки целей и задач представительного органа, 
т. е. действий в своем личном (непубличном) 
интересе [15, с. 69]. В связи с этим нормы по 
пресечению ситуаций, при которых личная за-

3 Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации : федер. закон от 
12 июня 2002 г. № 67-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2002. № 24. 
Ст. 2253.
4 Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации : федер. закон от 6 окт. 2003 г. № 131-ФЗ // 
Собр. законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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интересов анность депутата влияет или может 
негативно повлиять на исполнение им своих 
депутатских полномочий, справедливо нашли 
отражение в правовом регулировании статуса 
муниципального депутата. Федеральные зако­
ны, касающиеся напрямую или опосредованно 
работы выборных членов представительных 
органов местного самоуправления, постепен­
но стали иметь соответствующие положения и 
уточнения. Так, согласно ч. 7.1 ст. 40 федераль­
ного закона о местном самоуправлении депу­
тат представительного органа муниципального 
образования должен соблюдать ограничения, 
запреты, исполнять обязанности, которые уста­
новлены Федеральным законом от 25 декабря 
2008 г. № 273-ФЗ1. Несоблюдение требований 
данной статьи влечет досрочное прекращение 
полномочий депутата.

Часть 4.1 ст. 12.1 закона о противодействии 
коррупции непосредственно возлагает на де­
путатов представительных органов обязан­
ность сообщать в порядке, установленном 
нормативными правовыми актами Российской 
Федерации, о возникновении личной заинте­
ресованности при исполнении должностных 
обязанностей, которая приводит или может 
привести к конфликту интересов, а также при­
нимать меры по предотвращению или урегу­
лированию такого конфликта2. Таким образом, 
законодателем было признано, что муници­
пальный депутат в силу своего правового ста­
туса, как и иные лица публичного управления, 
подвержен столкновению личных интересов с 
публичными и может выступать субъектом кон­
фликта интересов на муниципальном уровне.

Понятие «конфликт интересов» в правовой 
науке рассматривается в качестве купли-про­
дажи или других форм эквивалентного обмена 
государственно-властных полномочий с целью 
получения материальных или других социально 
значимых благ [7, с. 15], т. е. как процесс незакон­
ного обогащения субъектов конфликта интере­
сов. В законодательстве Российской Федерации 
конфликт интересов тесно связан с понятием 
коррупции. Понятия «коррупция» и «конфликт 
интересов» объединены общим последствием 
(а именно оно направлено на причинение вреда 
правам и законным интересам граждан, орга­
низаций, общества или государства [8, с. 32]) и 
используются в правореализационной и право­
применительной практике неотрывно.

На сегодняшний момент непосредственно 
нормативное определение конфликта интереса 
содержится в ч. 1 ст. 10 Федерального закона

1 О противодействии коррупции : федер. закон от 25 дек. 2008 г. 
№ 273-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2008. № 52. Ст. 6228.
2 Там же.

от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодей­
ствии коррупции», в которой под конфликтом 
интересов понимается ситуация, при которой 
личная заинтересованность (прямая или кос­
венная) лица, замещающего должность, которая 
предусматривает обязанность принимать меры 
по предотвращению и урегулированию кон­
фликта интересов, влияет или может повлиять 
на надлежащее, объективное и беспристрастное 
исполнение им должностных (служебных) обя­
занностей (осуществление полномочий)3.

При этом под личной заинтересованностью в 
ч. 2 той же статьи понимается возможность по­
лучения доходов в виде денег, иного имущества, 
в том числе имущественных прав, услуг имуще­
ственного характера, результатов выполненных 
работ или каких-либо выгод (преимуществ) ли­
цом, указанным в ч. 1 данного закона, и (или) со­
стоящими с ним в близком родстве или свойстве 
лицами (родителями, супругами, детьми, брать­
ями, сестрами, а также братьями, сестрами, ро­
дителями, детьми супругов и супругами детей), 
гражданами или организациями, с которыми 
лицо, указанное в ч. 1 данного закона, и (или) 
лица, состоящие с ним в близком родстве или 
свойстве, связаны имущественными, корпора­
тивными или иными близкими отношениями4.

Примечательно то, что федеральный закон о 
противодействии коррупции дает определение 
конфликта интереса в совокупности для всех 
ветвей власти и ее уровней, для всех правоотно­
шений в сфере публичного управления. По мне­
нию некоторых правоведов, данные изменения 
были продиктованы актуальной потребностью 
правоприменительной практики в универса­
лизации института конфликта интересов в от­
ношении всех представителей органов власти, 
упрощении процедуры установления наличия 
конфликта интересов и разрешении ряда пра­
вовых коллизий, связанных с реализацией со­
ответствующих положений законодательства о 
противодействии коррупции [2, с. 32]. Но, как 
справедливо отмечает И. С. Андреечев, унифи­
кация антикоррупционного регулирования в 
первую очередь осуществляется в отношении го­
сударственных и муниципальных служащих [1].

Отсутствие общей унификации конфликта 
интересов проявляется при первом же анализе 
соответствующих статей закона о противодей­
ствии коррупции, посвященных деятельности 
муниципальных депутатов.

У действующего определения конфликта ин­
тересов имеется основной признак -  замещение 
лицом должности, которая предусматривает

3 О противодействии коррупции : федер. закон от 24 дек. 2008 г. 
№ 273-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2008. № 52. Ст. 6228
4 Там же.
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обязанность принимать меры по предотвраще­
нию и урегулированию конфликта интересов. 
Но дополнительную неоднозначность в отно­
шении предотвращения и урегулирования кон­
фликта интересов добавляет ч. 3 ст. 10 закона 
№ 273-ФЗ, в которой напрямую не указано тре­
бование лицам, замещающим муниципальные 
должности, предотвратить и урегулировать кон­
фликт интересов. Данное требование указано в 
ч. 4.1 ст. 12.1 закона № 273-ФЗ, что, по нашему 
мнению, вырвано из контекста правового ре­
гулирования конфликта интересов специально 
введенной для этого статьей в 2017 г. в закон о 
противодействии коррупции.

Тем самым законодатель обособляет муни­
ципальные должности от иных должностей, 
устанавливая специальный правовой режим 
для них в части предотвращения и урегулирова­
ния конфликта интересов. Такой функциональ­
ный разрыв между ст. 10 и 12.1, когда, казалось 
бы, что все требования можно было прописать 
в рамках одной ст. 10, как мы считаем, негатив­
но влияет на правовую регламентацию процесса 
предотвращения и урегулирования конфликта 
интересов в отношении муниципальных де­
путатов, вносит определенную неясность при 
практическом использовании их положений 
правоприменителем. Наши выводы справедли­
во разделяют и другие исследователи, указывая 
на недостатки ч. 3 ст. 10 закона № 273-ФЗ в виде 
открытого списка субъектов конфликта интере­
сов и отсутствия четкого перечня лиц, охваты­
ваемых данным понятием [4, с. 157].

В этом и кроется основная проблема, когда 
опорную и главенствующую ограничительную 
и пресекающую силу коррупции призван нести 
закон, который может иметь правовые изъяны 
и недочеты. Юридической литературой также 
отмечается, что коррупция в целом порождает­
ся в значительной степени несовершенством за­
конодательства [7, с. 15]. Одним из проявлений 
такого несовершенства стоит отметить наличие 
правовых пробелов в законодательных нормах, 
способных выводить те или иные деяния долж­
ностного лица из-под квалифицирующих при­
знаков конфликта интересов, на практике выра­
жающихся в следующих обстоятельствах.

Для исключения перекрестных полномочий 
муниципальные депутаты не вправе замещать 
государственные должности Российской Феде­
рации, государственные должности субъектов 
Российской Федерации, иные муниципальные 
должности, должности государственной или 
муниципальной службы. Но анализ ч. 2 ст. 12.1 
закона о противодействии коррупции на уста­
новление субъектов, должности которых муни­
ципальный депутат не вправе занимать, пока­

зал, что среди таких субъектов нет должностей, 
замещение которых осуществляется в муници­
пальных организациях1. Подобное допущение (а 
по нашему мнению, неусмотрение законодателя, 
правовой пробел) потенциально коррупциоген- 
но ввиду развивающихся последствий от его на­
личия в данной части закона.

К таким последствиям мы относим возмож­
ность вступать в трудовые отношения муни­
ципальному депутату с главой муниципально­
го образования, когда первый принимается на 
работу руководителем в муниципальную орга­
низацию, а второй исполняет функции предста­
вителя нанимателя, что де-факто провоцирует 
ангажированность между ними, недобросовест­
ную кооперацию и созависимость (соподчинен­
ность). Депутат и глава приобретают перекрест­
ные полномочия, действующие по отношению к 
друг другу одновременно в обоих статусах, что, 
несомненно, является конфликтом интересов, 
когда глава как наниматель имеет правовые ры­
чаги давления на депутата как работника в виде 
трудового договора, должностной инструкции 
и в целом Трудового кодекса1 2 для достижения 
своих личных целей, при этом депутат как член 
депутатского корпуса имеет соответствую­
щие правовые рычаги влияния на главу муни­
ципального образования, преследуя такие же 
личные цели. Данное правовое допущение при 
позитивных взаимоотношениях депутата с гла­
вой муниципалитета позволяет формировать 
лояльные союзы, взаимовыгодное сотрудни­
чество между ними, подкрепленное денежным 
вознаграждением в виде заработной платы и 
премии муниципальному депутату как работ­
нику муниципальной организации, и выгодную 
для главы муниципального образования пози­
цию депутата при принятии решений предста­
вительным органом.

Установление конфликта интересов усугу­
бляет еще один факт. Законодателем трудовые 
отношения не воспринимаются как возмож­
ность возникновения конфликта интересов. В 
части 2 ст. 10 закона о противодействии корруп­
ции указано, что личная заинтересованность 
может возникнуть только в рамках родствен­
ных, имущественных, корпоративных или иных 
близких отношений, но, как показывает практи­
ка, конфликт интересов может формироваться и 
в рамках реализации трудовых отношений меж­
ду муниципальным депутатом и главной муни­
ципального образования.

1 Авторы под муниципальной организацией понимают муници­
пальные учреждения и муниципальные унитарные предприятия.
2 Трудовой кодекс Российской Федерации : федер. закон от 30 
дек. 2001 г. № 197-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2002. № 1. 
Ст. 3.
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Сама природа трудовых отношений пред­
полагает согласованное взаимодействие между 
работником и работодателем, одни цели и зада­
чи, исполняя которые муниципальный депутат, 
работая по трудовом договору с главой муни­
ципалитета в должности руководителя муни­
ципальной организации, не может быть впол­
не объективным как муниципальный депутат 
и, по сути, является заинтересованным лицом 
при принятии решений представительным ор­
ганом в отношении деятельности местной ад­
министрации и главы (его нанимателя), тем 
более если эти решения касаются деятельности 
вверенной ему в управление муниципальной 
организации (выделение субсидий, зарплатные 
вопросы, имущество, проверки и т. д.).

В связи с этим возникает немаловажный 
аспект проявления коррупционного фактора в 
деятельности муниципального депутата -  по­
лучение им двойственных полномочий в отно­
шении подчиненной ему муниципальной орга­
низации, когда депутат в рамках депутатских 
полномочий может влиять на муниципальную 
организацию в части ее содержания из бюд­
жета, поддерживать капиталоемкие проекты 
в ущерб другим проектам и т. д., как директор 
организации использовать ее ресурсы для ре­
шения вопросов по своей депутатской деятель­
ности вразрез с объективной необходимостью, 
преследуя личные интересы. По сути, в таком 
случае депутат отдает опосредованно распоря­
жения сам себе, исполняя должностные обязан­
ности руководителя муниципальной организа­
ции и полномочия депутата представительного 
органа, тем самым неформально совмещая их.

Вследствие вышеуказанного мы видим карти­
ну, когда принципиальным требованием в пред­
ставительном органе для муниципального депу­
тата являются в том числе действия в пределах, 
предоставленных ему трудовым договором, а не 
только полномочия, данные избирателями. По­
добное положение дел по понятным причинам в 
зависимости от ситуации исключает свершение 
депутатом действий, выходящих за рамки целей 
и задач деятельности местной администрации и 
главы как представителя нанимателя для него, 
т. е. действий в рамках депутатских полномочий, 
и ставит его частный (и должностной) интерес 
выше публичного (депутатского) из стремления 
сохранить руководящую должность в муници­
пальной организации. Обратная сторона такого 
конфликта интересов -  утрата депутатом авто­
номности и самостоятельности при принятии 
решений, когда он действует вразрез с объек­
тивностью, преследуя свои или чужие цели.

Глава муниципалитета как представитель 
нанимателя осуществляет распорядитель­

ные властные функции, в том числе выступа­
ет стороной подписания трудового договора, 
утверждает премии и другие виды денежных 
выплат, согласовывает время отпуска, изда­
ет организационно-распорядительные акты и 
принимает иные управленческие решения в 
отношении работника-депутата. Заработная 
плата при этом одновременно для работни- 
ка-депутата может быть интерпретирована как 
вознаграждение за лояльность к решениям гла­
вы и местной администрации, финансируется 
из местного бюджета и может являться для ра- 
ботника-депутата доходом, полученным в рам­
ках личной заинтересованности, а в не в рамках 
исполнения своих должностных обязанностей 
как руководителя муниципальной организации. 
В свою очередь, депутат на основании федераль­
ного закона № 131-ФЗ имеет такие же властные 
полномочия в отношении администрации и 
главы, в том числе на заработную плату главы и 
муниципальных служащих, в момент согласова­
ния соответствующих изменений в фонд оплаты 
труда через представительный орган.

Все дело в том, что сама структура трудовых 
отношений такова, что, пребывая в них, субъ­
екты в первую очередь руководствуются нор­
мами трудового права как основополагающего. 
Трудовые отношения одновременно являются 
и социальными, и экономическими, и полити­
ческими, и культурными, так как в них наблю­
даются и сотрудничество, и конфликты между 
сотрудниками, отношения на рынке труда, кото­
рые регулируют условия и оплату труда, и отно­
шения, которые связаны нормами поведения [6, 
с. 135]. Трудовые отношения включают целый 
ряд прав и взаимосвязанных с ними обязан­
ностей сторон, обязанности, которые превали­
руют в момент реализации трудовых функций 
над другими обязанностями субъекта трудовых 
отношений, если таковые имеются ввиду нали­
чия на то оснований, в том числе правовых. Тру­
довые отношения в таких случаях неизбежно 
вступают в конфликт с иными обязанностями 
носителя трудовой правосубъектности.

Если рассматривать трудовые отношения 
между муниципальным депутатом-работником 
и главой муниципального образования как со­
трудничество (кооперацию), имеющее юридиче­
ское закрепление в виде трудового договора, по 
своей объективной сущности являющегося лич­
ной заинтересованностью обоих лиц во взаимо­
выгодном влиянии друг на друга, это, по сути, 
выходит за рамки их отношений как депутата и 
главы. Впоследствии муниципальный депутат, 
осуществляя свои депутатские полномочия в 
статусе руководителя муниципальной организа­
ции, закономерно приобретает такую же личную
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заинтересованность в отношении муниципаль­
ной организации как места своего трудоустрой­
ства и источника постоянного дохода.

В связи с этим имеются случаи, когда лич­
ная заинтересованность муниципального де­
путата де-юре должна квалифицироваться как 
конфликт интересов, по факту же остается за 
пределами правового регулирования закона о 
противодействии коррупции. Такая своеобраз­
ная коллизия интересов проявляется наглядно в 
процессе ведения предвыборной кампании му­
ниципальным депутатом в своем избирательном 
округе или при осуществлении своей текущей 
депутатской деятельности, когда он как руково­
дитель муниципальной организации может ис­
пользовать ее ресурсы для устранения проблем 
в избирательном округе, по которому депутат 
планирует избираться в новый состав членов 
представительного органа, выдавая результат 
устранения проблемы не как результат деятель­
ности муниципальной организации, а как его 
личный результат депутатской инициативы. 
Второй момент, который уже упоминался выше, 
это принятие участия в процедуре голосования 
по вопросам, касающимся муниципальной орга­
низации напрямую или косвенно, или в рамках 
пакетного голосования, в которой он исполняет 
должностные обязанности руководителя.

Еще в большей степени трудовые отноше­
ния порождают правовой парадокс в случае 
избрания главы муниципального образования 
из состава членов представительного органа, 
когда он является одновременно и главой му­
ниципального образования, и председателем 
представительного органа, оставаясь в стату­
се муниципального депутата. Вследствие чего, 
осуществляя такие полномочия на непостоян­
ной основе, глава муниципалитета может зани­
мать должность руководителя муниципальной 
организации, имея с главой местной админи­
страции трудовой контракт на эту должность 
как подчиненный, при этом у него же есть тру­
довой контракт опять-таки с главой местной 
администрации на замещение уже последним 
должности главы местной администрации, где 
глава муниципалитета выступает как предста­
витель нанимателя. Таким образом, данные два 
субъекта с точки зрения Трудового кодекса дей­
ствуют одновременно в отношении друг друга и 
как подчиненный, и как работодатель, со всеми 
вытекающими последствиями для возникнове­
ния конфликта интересов. При этом такое вза­
имодействие регулируется в том числе уставом 
муниципального образования и в целом зако­
ном о местном самоуправлении, накладывая 
дополнительные условия и обязанности в их 
правоотношениях. В научной литературе небез­

основательно обращается внимание на то, что 
возникновение конфликта интересов возможно 
не только между личным интересом государ­
ственного либо муниципального служащего и 
правом и законным интересом граждан и ор­
ганизаций, общества и государства, но и среди 
самих государственных или муниципальных 
служащих относительно их функций как пу­
бличных должностных лиц [11, с. 12].

Обсуждения и заключения
Таким образом, на сегодняшний момент мы 

имеем юридический казус, когда по духу зако­
на о противодействии коррупции совмещение 
муниципальным депутатом трудовой деятель­
ности в муниципальной организации того же 
муниципального образования, в представитель­
ный орган которого он избран, -  это конфликт 
интересов, а по букве закона -  нет. Ограничения, 
налагаемые на должностных лиц антикоррупци­
онным законодательством, умаляют их права на 
совмещение публичных должностей между вет­
вями власти, но в отношении муниципальных 
депутатов, осуществляющих свои полномочия 
на непостоянной основе, это правило не дей­
ствует в полной мере, их интеграция в предста­
вительные органы как работников муниципаль­
ных организаций наделяет их перекрестными 
полномочиями с исполнительными органами 
местного самоуправления. В таком случае встает 
большой вопрос, насколько подобная интегра­
ция в представительный орган муниципального 
образования представителей муниципальных 
организаций влияет или может повлиять на 
надлежащее, объективное и беспристрастное 
осуществление депутатских полномочий.

Установленный нами конфликт интересов 
напрямую не попадает под регулирование фе­
деральным законом о противодействии кор­
рупции, а именно под ст. 10 и 12.1 закона. Если 
исходить из формальной трактовки терминов 
«конфликт интересов» и «личная заинтересо­
ванность», то рассматриваемая ситуация дей­
ствительно не квалифицируется как конфликт 
интересов, но в ней присутствует прямая пред­
посылка возникновения такого конфликта, ис­
ходя из большой вероятности возникновения 
личной заинтересованности в рамках трудовых 
отношений и такой же вероятности утраты объ­
ективности и беспристрастности исполнения 
депутатских полномочий. Сообразно этому де­
путатские полномочия неизбежно сращиваются 
с трудовыми функциями, дискриминируются и 
утрачивают прямые обязательства. К тому же 
стоит отметить, что такая должностная зави­
симость муниципального депутата нарушает 
соблюдение принципа разделения властей на
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муниципальном уровне на исполнительный и 
представительный орган, установленный феде­
ральным законом о местном самоуправлении, 
исходя из природы публичных функций муни­
ципальных организаций и полномочий муни­
ципального депутата.

Комплексный подход в обозначении запре­
тов и ограничений в антикоррупционном за­
конодательстве не учитывает специфики орга­
низации решения вопросов местного значения, 
порождая законодательную возможность воз­
никновения перекрестных полномочий между 
членами представительного органа и субъекта­
ми исполнительных органов, нарушая тем са­
мым структуру органов местного самоуправле­
ния, вводя их в состояние конфликта интересов.

Данный юридический казус явно демонстри­
рует нам отсутствие единого подхода в процес­
суально-правовом регулировании запретов и 
ограничений в антикоррупционном законода­
тельстве. И как отмечают другие исследовате­
ли, пробелы в правовом регулировании анти­
коррупционных ограничений и механизмов их 
применения в отношении отдельных категорий 
публичных должностных лиц также служат 
проявлением дифференциации. Вследствие 
наличия указанных различий и пробелов, за­
конодательство о противодействии коррупции 
остается противоречивым и непоследователь­
ным. Наоборот, отсутствие проработанных 
дифференцированных правил в отдельных ме­
рах позволяет сделать вывод, что регулирова­
ние не учитывает особенности статуса той или 
иной категории публичных должностных лиц1. 
Ввиду этого отнесение той или иной ситуации, 
возникающей при исполнении своих полномо­
чий муниципальным депутатом, к конфликту 
интересов представляет собой довольно непро­
стую теоретическую и практическую проблему, 
вынуждая принимать метод аналогии, и не по­
следнюю роль в этом играет несовершенство за­
конодательства о противодействии коррупции.

Таким образом, выявленные неурегулиро­
ванные вопросы установления конфликта инте­
ресов в деятельности депутатов представитель­
ных органов муниципальных образований дают 
нам основание для формирования следующих 
выводов.

Допущенная законодателем возможность 
вступать муниципальному депутату в трудовые 
отношения с главой муниципального образова­
ния на замещение должности в муниципальной 
организации, как и диаметрально отсутствую­
щий запрет лицам, являющимся работниками 
муниципальных организаций (в особенности
1 О противодействии коррупции : федер. закон от 24 дек. 2008 г. 
№ 273-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2008. № 52. Ст. 6228.

являющихся органами управления таких ор­
ганизаций), совмещать (не прекращать) свою 
трудовую деятельность с депутатской, априори 
порождают высокий риск возникновения кон­
фликта интересов, когда должностная созави­
симость двух субъектов, тем более разведенных 
по разным ветвям исполнительной и представи­
тельной власти муниципалитета, строит проч­
ную основу для формирования аффилирован­
ных альянсов по защите собственных интересов 
вразрез с публичными.

Мы исходим из того, что муниципальные ор­
ганизации действуют совместно с администра­
цией в решении вопросов местного значения, 
тем самым их небезосновательно можно счи­
тать организационно инкорпорированными в ее 
структуру, управляемыми ею. Муниципальные 
организации создаются местной администраци­
ей от имени публично-правового образования, 
а значит, как и местная администрация, прини­
мают прямое участие в публичном управлении 
и финансируются также из местного бюджета. 
Совокупность структурных подразделений 
местной администрации и муниципальных ор­
ганизаций являет собой единую систему испол­
нительно-распорядительного органа муници­
пального образования, деятельность которых 
не может рассматриваться по отдельности и 
существовать автономно друг от друга. Взаи­
моотношения между указанными субъектами 
должны регулироваться комплексно одними и 
теми же правилами, а значит, ограничения по 
антикоррупционному законодательству долж­
ны распространяться одинаково на всю систе­
му исполнительно-распорядительного органа 
муниципального образования в целом одномо­
ментно и с одними нормами, независимо, в ка­
ком составе и организационно-правовой форме 
действует тот или иной орган муниципальной 
администрации как ее структурное подразделе­
ние или как муниципальная организация.

В связи с этим органы местной администра­
ции (как структурные подразделения местной 
администрации, так и муниципальные органи­
зации) нужно рассматривать как одно органи­
зационное целое, как единый орган публичной 
власти. Исходя из данных положений, работник 
муниципальной организации, также по природе 
своих должностных обязанностей, одновремен­
но является де-факто работником исполнитель­
но-распорядительного органа муниципального 
образования и участвует в публичном управле­
нии наравне с муниципальными служащими.

В противном случае данная дифференциация 
в правах и ограничениях между муниципальным 
служащим и работником муниципальной орга­
низации нарушает фундаментальный принцип
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обеспечения единства национального законода­
тельства, легитимируя коррупционные явления 
в публичной службе до статуса официальных 
отношений одним должностным лицам, одно­
временно присваивая статус запретов и огра­
ничений, что непосредственно противоречит 
задекларированным законодателем в п. 6 ст. 7 
закона по противодействию коррупции стрем­
лениям по унификации прав государственных 
и муниципальных служащих, лиц, замещаю­
щих государственные должности Российской 
Федерации, государственные должности субъ­
ектов Российской Федерации, должности глав 
муниципальных образований, муниципальные 
должности, а также установленным для указан­
ных служащих и лиц ограничениям, запретам и 
обязанностям1.

При этом трудовые отношения носят посто­
янный характер и могут заключаться на нео­
пределенный срок, что провоцирует конфликт 
интересов в течение всего срока действия трудо­
вого договора. Важно понимать, что конфликт 
интересов по своей природе носит ситуативный, 
эпизодический характер, возникающий в опре­
деленный момент, время наступления которого 
невозможно спрогнозировать, тем самым явля­
ясь разновидностью коррупционного риска. Но 
если ситуация, при которой возник конфликт 
интересов, носит хронический характер (посто­
янный, условно постоянный, неоднократно по­
вторяющийся в течение всего срока исполнения 
полномочий), то возникновение такой ситуации 
в принципе должно быть пресечено изначально 
охранительными функциями закона, с наложе­
нием тех или иных запретов и ограничений.

С нашим мнением согласны и другие уче­
ные. М. В. Федоров в своей работе буквально 
пишет следующее: «Поскольку конфликт инте­
ресов имеет перманентный (продолжительный, 
постоянный) характер, а среди стадий рассма­
тривается предконфликтная -  стадия согла­
сительных отношений, стадия возникновения 
противоречия. В первую очередь необходимо 
постараться упредить (предупредить; опреде­
лить) возможность возникновения конфликта 
интересов уже на этой стадии» [14, с. 71]. Таким 
образом, антикоррупционные нормы должны 
пребывать в постоянном действии в отноше­
нии априори недопустимых описанных выше 
причин возникновения конфликта интересов. 
Очевидно, что если бы государственным и му­
ниципальным служащим не было запрещено 
заниматься коммерческой деятельностью, то 
причин проявления конфликта интересов было 
бы намного больше.
1 О противодействии коррупции : федер. закон от 24 дек. 2008 г. 
№ 273-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2008. № 52. Ст. 6228.

Мы считаем, что муниципальный депутат 
не может быть одновременно работником му­
ниципальной организации, тем более быть ор­
ганом ее управления, как муниципальный слу­
жащий, в соответствии с положением п. 2 ч. 1 
ст. 14 Федерального закона № 25-ФЗ2, не вправе 
замещать должность муниципальной службы 
в случае избрания или назначения на муници­
пальную должность. Статья 12.5 закона № 273- 
ФЗ, дающая право установления иных запретов, 
ограничений муниципальными нормативными 
правовыми актами для лиц, замещающих муни­
ципальные должности, как показывает практи­
ка, не используется на муниципальном уровне 
в отношении муниципальных депутатов ввиду 
ее диспозитивности, а также молчаливого одо­
брения местными администрациями и предста­
вительными органами неформальной инкорпо- 
рированности друг в друга. Подобное введение 
руководителей муниципальных организаций 
депутатами в представительные органы выгод­
но обеим сторонам конфликта интересов.

Не стоит забывать, что основополагающая 
концепция деятельности органов местного са­
моуправления опирается на принцип разгра­
ничения полномочий представительного орга­
на с полномочиями исполнительных органов 
муниципалитета, а также на создание системы 
«сдержек и противовесов» во взаимоотноше­
ниях с местной администрацией и главой му­
ниципального образования. В случаях наруше­
ния данной архитектуры организации местной 
власти, как отмечает Е. Ю. Тихалева, при сла­
бой представительной власти исполнительный 
орган может быть полностью выведен из-под 
ее контроля. Отсутствие принципа разделения 
властей может привести и к еще одной негатив­
ной тенденции -  усилению или полному доми­
нированию представительного органа местного 
самоуправления, совмещающего исполнитель­
ные и контрольные функции [13, с. 123]. Под­
держивая ее мнение, мы согласны с позицией 
других правоведов, что для эффективной де­
ятельности разные уровни публичной власти 
должны конкурировать между собой при реа­
лизации конкретных полномочий и вся система 
муниципальной власти должна действовать как 
единое целое [16, с. 161].

В связи с этим, на наш взгляд, для пресечения 
возникновения конфликта интересов в законе о 
противодействии коррупции необходимо уста­
новить императивный запрет муниципальным 
депутатам быть работниками муниципальных 
организаций муниципалитета, членами пред­

2 О муниципальной службе в Российской Федерации : федер. за­
кон от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2007. 
№ 10. Ст. 1152.
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ставительного органа которого являются они. 
Состав понятия «личная заинтересованность» 
мы предлагаем дополнить еще одним квали­
фицирующим признакам такой заинтересован­
ности, как трудовые отношения. Мы считаем, 
что конфликт интересов может развиваться не 
только в рамках родственных, корпоративных и 
имущественных отношений, но и в рамках под­
чиненности (созависимости) с целью сохране­
ния должности либо извлечения иной выгоды 
вразрез с должностными обязанностями.

В заключение необходимо сказать, что на 
сегодняшний день публичные отношения не 
стоят на месте, их многообразие и усложнение 
за последнее время требуют нового взгляда на 
понятие и сущность конфликта интересов, ко­
торый должен адаптироваться под современные 
условия и вызовы в борьбе с различными про­
явлениями коррупции. Формы проявления кор­
рупции многогранны и обусловливаются субъ­
ективными и объективными фактами, могут 
не всегда быть зафиксированы нормами права 
для возможности ее пресечения и выявления. 
В связи с этим закономерно отмечается, что все 
проблемы и сложности реализации и развития 
антикоррупционных мер присущи конфликту 
интересов [9, с. 27].

По нашему мнению, антикоррупционное за­
конодательство в полной мере распространяется 
на весьма ограниченный круг лиц, что позволя­
ет достаточно легко обходить законодательную 
норму о конфликте интересов муниципальным 
депутатам. Субъектный состав участников кон­
фликта интересов больше ориентирован на го­
сударственных и муниципальных служащих, в 
то время как муниципальные депутаты, имею­
щие потенциальную подверженность вовлече­
ния в свете обозначенных в статье проблем в 
конфликтные ситуации, из сферы регулирова­
ния конфликта в определенных аспектах выпа­
дают. Несмотря на то что в федеральном законе 
о противодействии коррупции правовой статус 
муниципального депутата постепенно обогаща­
ется обязанностями, ограничениями и запрета­
ми, справедливо вытекающими из современной 
необходимости в профилактике коррупцион­
ных правонарушений, такая трансформация не 
берет во внимание все нюансы осуществления 
публичных правоотношений на уровне местно­
го самоуправления и остается не в приоритете у 
законодателя.

Определение наличия конфликта интересов 
является немаловажным аспектом в повыше­
нии эффективности деятельности представи­
тельных органов муниципальных образова­
ний, а минимизация случаев их возникновения 
должна иметь приоритетный характер, так как

возникающие последствия дискредитируют 
институт местного самоуправления. Безуслов­
но, в таких случаях страдает конечный потре­
битель (избиратель), депутатская деятельность 
не способствует решению вопросов населения 
и направлена исключительно на сохранение 
депутатского статуса как гарантии получения 
личной выгоды. ЕЁ
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