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О ПОЛНОМОЧИЯХ ПРОКУРОРА ПО ПРИМЕНЕНИЮ К ЛИЦАМ,  
ЗАМЕЩАЮЩИМ МУНИЦИПАЛЬНЫЕ ДОЛЖНОСТИ,  
МЕР ПУБЛИЧНО-ПРАВОВОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ  
ЗА СОВЕРШЕНИЕ КОРРУПЦИОННЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЙ. ЧАСТЬ 1
© Праскова С. В., 2022

Байкальский государственный университет, г. Иркутск, Россия

Данная статья начинает исследование, посвященное полномочиям прокуратуры Российской Федерации в рамках 
механизма досрочного прекращения полномочий лиц, замещающих муниципальные должности, в связи с совер-
шением ими коррупционных правонарушений. Отмечается, что в России формируется новое антикоррупционное 
законодательство, регулирующее в том числе правонарушения, не относящиеся к преступлениям или администра-
тивным правонарушениям. К числу таких проступков относятся нарушения публичными должностными лицами 
ограничений и запретов, неисполнение обязанностей, установленных в рамках их статуса в целях противодействия 
коррупции. Подчеркиваются новизна данного вида правонарушения и неудовлетворительное состояние его право-
вого регулирования, для его обозначения предлагается использовать словосочетание «коррупционный статусный 
проступок». В целях обоснования проблемы определения полномочий прокурора в рассматриваемой сфере указы-
ваются особенности коррупционных статусных проступков. Подчеркивается, что применительно к лицам, замеща-
ющим муниципальные должности, эти правонарушения нельзя отнести к традиционным видам правонарушений, 
в том числе дисциплинарным, и зачастую такие проступки не свидетельствуют о наличии коррупционной состав-
ляющей, но законодательство предусматривает за их совершение только одну меру ответственности – досрочное 
прекращение полномочий. Показывается, что несоразмерность между тяжестью проступка и наказанием за него 
нивелирует эффективность института в целях профилактики коррупции. Отмечаются отсутствие процессуальной 
формы применения ответственности за совершение коррупционного статусного проступка, фрагментарное и разроз-
ненное регулирование этой процедуры, а также собирательный характер категории «муниципальная должность», что 
создает дополнительные сложности. Сделан вывод, что, несмотря на то, что сама процедура досрочного прекращения 
полномочий лица, замещающего муниципальную должность, регулируется муниципальными правовыми актами, 
полномочия прокурора в этой сфере определяются федеральными законами и актами Генерального прокурора РФ.

Ключевые слова: муниципальные должности, досрочное прекращение полномочий, утрата доверия, коррупционное 
правонарушение, полномочия прокурора.
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This article begins the research dedicated to the powers of the public prosecutor’s office in the Russian Federation implement-
ed within the legal mechanism of early termination of the powers of persons holding elective posts in the municipal author-
ities due to their corruption delicts. It is noted that a new anti-corruption legislation is forming in Russia. It regulates delicts 
which include those not considered as crimes or administrative offences. These delicts comprise violations of the restrictions 
or prohibitions, non-fulfulment of the obligations inherent to the status of the public persons and set to counteract the cor-
ruption. The author underlines the novelty of this kind of delict and its unsatisfactory regulation, and proposes to use a term 
“corruption status offence” to denote it. To ground the problem to determine the powers of the public prosecutor in the field, 
the properties of the corruption status offences are shown. For the persons holding elective posts in the municipal authorities 
the above delicts may not be considered as a traditional kind of offences, including disciplinary offences. The delict does not 
often manifest any committed corruption actions. Nevertheless the legislation provides only a single penalty – the early ter-
mination of the powers. The disparity of the offence gravity and the penalty reduces the effectiveness of the legal institution 
to prevent corruption. The absence of the procedure to make answer for a corruption status offence, fragmented and separate 
regulation of the procedure, and an aggregative nature of the term “persons holding elective post in the municipal authorities” 
which entails additional difficulties are noted. Proceeding to the results of the research, the author states that although the very 
procedure of the early termination of the powers of a person holding an elective post in a municipal authority is regulated by 
the local rules, the powers of the public prosecutor in the field are determined by federal laws and ordinances of the Prosecutor 
General of the Russian Federation.

Keywords: elective posts in municipal authorities, early termination of powers, loss of confidence, corruption delict, powers 
of public prosecutor.
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Введение
Коррупция является системной проблемой 

всех современных государств. Подтверждением 
тому является преамбула Конвенции ООН про-
тив коррупции1, в которой отражается транс-
национальный характер коррупции, а также 
необходимость всеобъемлющего и многодисци-
плинарного подхода, международного сотруд-
ничества для борьбы с ней. В науке справедливо 
отмечается, что в противодействии коррупции 
государство само себя сохраняет как публич-
ный институт, принадлежащий всем и каждому 
[3, с. 625]. В связи с этим борьба с коррупцией 
уже традиционно является одним из важней-
ших направлений отечественной государствен-
ной политики. Ее реализация сопровождается 
активным формированием антикоррупционно-
го законодательства, которого ранее в России 
практически не было. Однако на этом пути и за-
конотворчество, и правоприменительная прак-
тика сталкиваются со множеством препятствий.

Одной из особенностей современной корруп-
ции является ее выход за пределы традиционно 
уголовно-правовых отношений. Это не означает, 
что коррупционных преступлений стало мень-
ше2, но проступки, направленные на получение 
личной выгоды с использованием должностных 
полномочий, стали намного разнообразней. 
Сейчас в государственной действительности 
присутствует множество публично-правовых 
деяний коррупционной направленности, не 
подпадающих не только под признаки престу-
пления, но и под признаки административного 
правонарушения. Зачастую это проступки дис-
циплинарного характера либо нарушения в рам-
ках товарно-денежных отношений публичной 
власти с институтами гражданского общества. 
В этом плане одной из наиболее новых, а пото-
му и сложных является проблема нарушений 
антикоррупционных запретов и ограничений, 
неисполнения обязанностей, установленных 
для публичных должностных лиц (представле-
ние сведений о доходах, расходах, имуществе и 
обязательствах имущественного характера, кон-
фликт интересов, вхождение в органы управле-
ния частными организациями и т. п.). 

Новизна данного вида нарушений иллюстри-
руется хотя бы тем фактом, что ни в науке, ни 
в правоприменительной практике нет терми-
на, которым бы обозначалось данное явление: 
исследуются либо отдельные виды нарушений 
1  Конвенция Организации Объединенных Наций против корруп-
ции (принята в г. Нью-Йорке 31 окт. 2003 г. Резолюцией 58/4 на 
51-м пленарном заседании 58-ой сессии Генеральной Ассамблеи 
ООН) // Собр. законодательства РФ. 2006. № 26. Ст. 2780.
2  Так, в науке справедливо отмечается, что, несмотря на то, что про-
филактика коррупционного поведения дает определенные резуль-
таты, коррупция в стране в целом остается на прежнем уровне [6].

(конфликт интересов, занятие иной оплачива-
емой деятельностью и т.  п.), либо использует-
ся термин «коррупционное правонарушение», 
который, безусловно, имеет намного больший 
объем3. В рамках настоящей статьи предлагает-
ся использовать словосочетание «коррупцион-
ный статусный проступок», поскольку деяния 
такого рода являются нарушением дополни-
тельных ограничений и запретов, накладывае-
мых на граждан в силу наделения их статусом 
публичного должностного лица4. 

Охватить все проявления статусных нару-
шений коррупционного характера сложно. Это 
объясняется различиями статуса должностных 
лиц и их разрозненным правовым регулирова-
нием. Так, первичное разделение проводится 
между государственными (муниципальными) 
должностями и должностями государственной 
(муниципальной) службы. В рамках статуса 
служащих антикоррупционные ограничения, 
запреты и обязанности, а также ответствен-
ность за их нарушение дифференцируются по 
видам службы (государственная гражданская, 
муниципальная, военная и т.  д.). В рамках го-
сударственных (муниципальных) должностей 
вообще затруднительно выделить статусное 
единство, так как данная категория имеет со-
бирательный характер и набор антикоррупци-
онных ограничений существенно различается 
в зависимости от уровня власти, основы осу-
ществления публично-властных полномочий 
и правовой формы регулирования статуса. В 
этой связи в рамках настоящего исследования 
рассмотрим только отдельные аспекты при-
влечения к ответственности за коррупционные 
статусные проступки лиц, замещающих муни-
ципальные должности.

Выбор именно этой категории должностных 
лиц объясняется, прежде всего, тем фактом, 
что львиная доля актуальной судебной прак-
тики по увольнению в связи с утратой доверия 
3  Федеральный закон от 25 дек. 2008 г. № 273-ФЗ «О противодей-
ствии коррупции» (Собр. законодательства РФ. 2008. № 52 (ч. 1). 
Ст. 6228) широко использует термин «коррупционное правонару-
шение», но совершенно не определяет его содержание. Понятие 
коррупции, закрепленное в п. 1 ст. 1 данного федерального зако-
на, нельзя приравнивать к категории коррупционного правонару-
шения, так как коррупция – это глобальное социальное явление, 
проявления которого зачастую могут иметь вполне правомерный 
характер, но в итоге противоречить общественным интересам, 
принося выгоду конкретным лицам. 
4  На этот аспект неоднократно обращал внимание Конституцион-
ный Суд РФ. Так, применительно к статусу депутата суд указал, что 
досрочное прекращение его полномочий вследствие нарушения за-
прета (несоблюдения требования), связанного с его публично-пра-
вовым статусом, выступает, по сути, в качестве специальной меры 
конституционно-правовой ответственности (постановление от  
27 дек. 2012  г. №  34-П // Собр. законодательства РФ. 2013. №  1. 
Ст. 78), а гражданин, добровольно избирая такой род занятий, со-
глашается с условиями и ограничениями, с которыми связан при-
обретаемый им правовой статус (определение от 26 янв. 2017  г. 
№ 104-О) // КонсультантПлюс : справочная правовая система.
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должностных лиц, не являющихся служащими, 
приходится именно на лиц, замещающих муни-
ципальные должности, и потому исследование 
этого аспекта наиболее практически значимо.

Ответственность лиц, замещающих муни-
ципальные должности, за совершение корруп-
ционных статусных проступков настолько нова 
для отечественной юриспруденции, что любой 
из аспектов ее применения является проблем-
ным (состав правонарушения, дифференциация 
мер ответственности и критерии их примене-
ния, процедура и др.). В рамках настоящей ста-
тьи автор ставит цель рассмотреть полномочия 
прокуратуры РФ, которые могут реализовы-
ваться в рамках процесса привлечения долж-
ностного лица муниципального образования к 
такой ответственности, правовые основания и 
формы их осуществления, а также проблемы, 
возникающие на практике.

Материалы и методы исследования
В качестве научной основы исследования 

использованы публикации в периодических пе-
чатных изданиях, посвященные общим вопро-
сам противодействия коррупции, полномочиям 
и роли прокуратуры РФ в сфере борьбы с кор-
рупцией, а также отдельным аспектам досрочно-
го прекращения полномочий лиц, замещающих 
муниципальные должности, в связи с соверше-
нием ими коррупционных правонарушений.

Нормативную основу исследования состав-
ляют международные акты по вопросам борьбы 
с коррупцией, ратифицированные Российской 
Федерацией, федеральные законы, правовые 
позиции Конституционного Суда РФ, приказы 
Генерального прокурора РФ.

Эмпирической основой исследования послу-
жила судебная практика: отдельные решения 
Верховного Суда РФ, а также практика судов 
общей юрисдикции по рассмотрению в рамках 
административного судопроизводства споров, 
связанных с досрочным прекращением полно-
мочий лиц, замещающих муниципальные долж-
ности, в связи с совершением ими коррупци-
онных статусных проступков. При этом автор 
преимущественно использовал информацион-
ную базу справочной правовой системы «Кон-
сультантПлюс», а также решения, размещенные 
на официальных сайтах судов общей юрисдик-
ции. Были проанализированы решения касса-
ционных судов общей юрисдикции по рассма-
триваемым вопросам за период с 2019 по 2021 г., 
отдельные решения нижестоящих судов. Такая 
эмпирическая основа, безусловно, не является 
полной, но позволяет получить общее представ-
ление о направлениях развития судебной прак-
тики в рассматриваемой сфере.

Обоснование проблемы
Прежде чем перейти к рассмотрению ком-

петенции прокуратуры по привлечению лиц, 
замещающих муниципальные должности, к 
публично-правовой ответственности, необ-
ходимо пояснить некоторые особенности кор-
рупционных статусных проступков как вида 
правонарушений.

1. Вводя в отечественное законодательство 
систему запретов, ограничений и обязанностей, 
связанных с осуществлением конкретным ли-
цом публично-властных функций, федеральный 
законодатель реализовывал международные 
обязательства России по борьбе с коррупцией 
(в первую очередь положения ст. 7–10 Конвен-
ции ООН против коррупции). Согласно данной 
Конвенции противодействие коррупции осу-
ществляется по двум таким основным направ-
лениям, как предупреждение коррупции и борь-
ба с ее проявлениями. Они тесно взаимосвязаны 
между собой. Первое состоит в формировании 
в обществе нетерпимости к коррупционному 
поведению и затруднении условий проявления 
коррупции, второе предусматривает наличие 
работоспособной системы юридической ответ-
ственности [9, с. 681, 685]. 

Ограничения, связанные с отбором кандида-
тов на должности публичных должностных лиц 
и пребыванием гражданина в такой должности, 
отнесены в международной практике к мерам 
профилактики коррупции. И это вполне оправ-
дано, поскольку такие ограничения направлены 
на создание условий, при которых проявления 
коррупции будет сложно скрыть. Несмотря на 
вполне понятное негативное отношение пу-
бличных должностных лиц к обязанности де-
кларировать доходы и расходы, а также к огла-
шению этих сведений для всеобщего сведения, 
вряд ли кто-то будет отрицать эффективность 
данной меры в части профилактики коррупции.

Проблема заключается в другом: вводя 
юридическую ответственность за нарушение 
антикоррупционных условий осуществления 
публично-властных полномочий, законода-
тель переходит к мерам борьбы с коррупцией 
и тем самым создает новый вид правонаруше-
ния  – коррупционный статусный проступок, 
который предусматривает за его совершение 
вполне определенные правовые последствия, в 
том числе принудительное прекращение полно-
мочий – увольнение в связи с утратой доверия. 
Однако по своему содержанию такое деяние мо-
жет не иметь ничего общего с коррупционным 
поведением. В отличие от ситуации, когда долж-
ностное лицо осуждается за взятку, где асоци-
альное поведение очевидно и доказан умысел, 
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направленный на неправомерное обогащение, 
совершение статусного проступка часто свиде-
тельствует лишь о недостаточной грамотности 
должностного лица1. Судебная практика изоби-
лует примерами, когда прекращение полномо-
чий публичного должностного лица является 
следствием его небрежности, а не коррупци-
онного поведения2. Такое несовпадение между 
профилактическими целями введения антикор-
рупционных ограничений, запретов и обязан-
ностей и очень жесткими мерами юридической 
ответственности за их нарушение (неисполне-
ние) вызывает неприятие обществом данного 
вида коррупционного правонарушения. 

Применительно к служащим вышеобозна-
ченная проблема частично компенсируется 
дифференциацией мер ответственности. Так, 
муниципальному служащему за несоблюдение 
антикоррупционных условий службы может 
быть вынесено замечание, выговор, либо он 
может быть уволен со службы (ст. 27, 271 Феде-
рального закона «О муниципальной службе в 
Российской Федерации3). Поэтому представи-
тель нанимателя, вынося решение о примене-
нии конкретной меры, может и должен учесть 
обстоятельства совершения коррупционного 
статусного проступка. 

Применительно же к лицам, замещающим 
муниципальные должности, дифференциация 
мер ответственности отсутствует. Так, соглас-
но ч. 101 ст. 40 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации»4 полномочия 
депутата, члена выборного органа местного са-
моуправления, выборного должностного лица 
местного самоуправления, иного лица, замещаю-
щего муниципальную должность, прекращаются 
досрочно в случае несоблюдения ограничений, 
установленных данным федеральным законом. 
Некоторым исключением из этого правила явля-
ются меры ответственности, предусмотренные 

1  Тот факт, что основной причиной коррупционных проступков 
депутатов муниципального уровня (особенно в отношении обя-
занности представления сведений о доходах, расходах, имуще-
стве и обязательствах имущественного характера) являются 
недостаточные знания, признается в том числе работниками 
прокуратуры [7].
2  См., например: кассационное определение Первого кассацион-
ного суда общей юрисдикции от 14 янв. 2020 г. № 88а-651/2020 // 
КонсультантПлюс : справочная правовая система; кассационное 
определение Третьего кассационного суда общей юрисдикции от 
9 июня 2020 г. № 88а-6510/2020 // КонсультантПлюс : справочная 
правовая система.
3  О муниципальной службе в Российской Федерации : федер. за-
кон от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ // Собр. законодательства РФ. 2007. 
№ 10. Ст. 1152.
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.

ч. 73-1 той же статьи5, но они применяются только 
к ситуации, когда член выборного органа мест-
ного самоуправления, выборное должностное 
лицо местного самоуправления представили не-
достоверные или неполные сведения о доходах, 
расходах, об имуществе и обязательствах имуще-
ственного характера, и искажение этих сведений 
является несущественным. И дополнение зако-
нодательства последними положениями было 
вынужденным шагом законодателя, поскольку 
введение обязанности декларировать доходы и 
расходы для лиц, замещающих муниципальные 
должности на непостоянной основе, а также от-
ветственности за неисполнение (ненадлежащее 
исполнение) этой обязанности повлекло массо-
вое прекращение полномочий муниципальных 
депутатов как в качестве меры ответственности, 
так и в добровольном порядке6.

Таким образом, на сегодняшний день мы 
имеем дело с ситуацией, когда практически лю-
бое (даже незначительное) нарушение антикор-
рупционных ограничений, запретов и обязан-
ностей лицом, замещающим муниципальную 
должность, должно повлечь досрочное прекра-
щение его полномочий7. При этом совершенно 
не имеет значения, является такое нарушение 
следствием коррупционного поведения или нет. 
5  Предусмотрены следующие меры ответственности: 1) предупре-
ждение; 2) освобождение депутата, члена выборного органа мест-
ного самоуправления от должности в представительном органе 
муниципального образования, выборном органе местного само-
управления с лишением права занимать должности в представи-
тельном органе муниципального образования, выборном органе 
местного самоуправления до прекращения срока его полномочий; 
3) освобождение от осуществления полномочий на постоянной 
основе с лишением права осуществлять полномочия на посто-
янной основе до прекращения срока его полномочий; 4)  запрет 
занимать должности в представительном органе муниципального 
образования, выборном органе местного самоуправления до пре-
кращения срока его полномочий; 5) запрет исполнять полномо-
чия на постоянной основе до прекращения срока его полномочий.
6  Широкое распространение допускаемых муниципальными де-
путатами обязанностей декларировать доходы и расходы и нео-
боснованность досрочного прекращения полномочий как един-
ственно возможной меры ответственности за такое нарушение 
признаются и работниками прокуратуры. Так, Е.  Ю.  Синельщи-
кова и А.  Д.  Ильяков отмечают, что в некоторых случаях такие 
нарушения носят массовый характер и внесение прокурором акта 
реагирования с требованием рассмотреть вопрос о досрочном 
прекращении полномочий в отношении значительной части де-
путатов может сказаться на правомочности представительного 
органа [11, с.  9]. А работники прокуратуры Приморского края 
приводят следующие цифры: во 2-м полугодии 2016 г. – 1-м по-
лугодии 2017 г. судами Приморского края было частично удовлет-
ворено 20 административных исковых заявлений прокуроров в 
отношении 76 депутатов [4, с. 4].
7  Дополнительную сложность в этом плане составляет соотно-
шение категорий «увольнение в связи с утратой доверия» и «до-
срочное прекращение полномочий». Они пересекаются лишь 
частично. Согласно ст. 131 Федерального закона от 25 дек. 2008 г. 
№ 273-ФЗ «О противодействии коррупции» (КонсультантПлюс : 
справочная правовая система) увольнение в связи с утратой до-
верия применяется лишь за определенные коррупционные право-
нарушения (неурегулирование конфликта интересов, непредстав-
ление сведений о доходах, расходах, имуществе и обязательствах 
имущественного характера и др.). В то время как досрочное пре-
кращение полномочий согласно ч. 101 ст. 40 Федерального зако-
на от 6 окт. 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» может быть 
следствием любого коррупционного статусного проступка. 
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На наш взгляд, сама возможность увольне-
ния в связи с утратой доверия должностного 
лица вне зависимости от обстоятельств и тя-
жести совершенного им правонарушения пол-
ностью нивелирует идею профилактической 
направленности антикоррупционных ограниче-
ний для публичных должностных лиц как осно-
вы формирования в обществе нетерпимости к 
коррупции. В результате такого регулирования 
в огромном множестве судебных дел, связанных 
с досрочным прекращением полномочий мэров 
и муниципальных депутатов, из-за ошибок при 
заполнении справок о доходах совершенно те-
ряются те дела, в которых действительно имели 
место злоупотребление публичными полномо-
чиями и сокрытие незаконно полученных дохо-
дов, а угроза внесения в реестр лиц, уволенных в 
связи с утратой доверия, никого не пугает.

2. Другой проблемой, связанной с привлече-
нием лиц, замещающих муниципальные должно-
сти, к ответственности за коррупционные статус-
ные проступки, является неурегулированность 
процедуры применения мер ответственности. 

Это объясняется в первую очередь отсутстви-
ем вида ответственности, корреспондирующего 
виду правонарушения. Так, процедура примене-
ния ответственности за коррупционные престу-
пления эволюционировала на протяжении сто-
летий, поэтому введение нового или изменение 
существующего состава преступления корруп-
ционного характера с точки зрения процедуры 
применения мер уголовной ответственности не 
имеет принципиальных затруднений. Анало-
гична ситуация и с введением составов админи-
стративных правонарушений коррупционной 
направленности. Некоторые из них являются 
новой для российского права категорией1, но 

С другой стороны, полномочия лица, замещающего муниципаль-
ную должность, могут быть прекращены досрочно не только в 
результате совершения им коррупционного правонарушения, 
но и по его воле (отставка) или объективным причинам (напри-
мер, смерть, утрата гражданства и др.) (ч. 10 ст. 40). В этой свя-
зи в научной литературе справедливо отмечается, что основания 
досрочного прекращения полномочий лиц, замещающих муни-
ципальные должности, важно разделить на те, которые предпо-
лагают добровольное прекращение полномочий, что не требует 
судебной защиты, и на те, которые приводят к прекращению пол-
номочий должностного лица без его воли. Для этих видов должны 
быть предусмотрены разные механизмы прекращения полномо-
чий [2, с. 273]. Добавим, что в числе оснований принудительного 
прекращения полномочий необходимо выделять группу основа-
ний, связанных с совершением коррупционных статусных про-
ступков, поскольку они основаны на положениях Федерального 
закона «О противодействии коррупции».
1  Например, административная ответственность за незаконное 
вознаграждение от имени юридического лица и незаконное при-
влечение к трудовой деятельности государственного служащего 
(бывшего государственного служащего) была введена в Кодекс 
Российской Федерации об административных правонарушениях 
(федер. закон от 30 дек. 2001 г. № 195-ФЗ // Собр. законодательства 
РФ. 2002. № 1 (ч. 1), ст. 1) только в 2008 г. в рамках исполнения 
обязательств в связи с ратификацией Конвенции ООН против 
коррупции (ст. 19.28, 19.29). 

применение ответственности за их совершение 
укладывается в рамки процедуры применения 
административной ответственности, прошед-
шей апробацию в течение десятилетий.

Рассматриваемый же нами вид правонару-
шений не имеет корреспондирующего ему вида 
ответственности, а значит, и процессуальной 
формы ее применения. 

В отношении служащих применение мер от-
ветственности за несоблюдение антикоррупци-
онных условий служебной деятельности в целом 
укладывается в рамки института дисциплинар-
ной ответственности, хотя и имеет существен-
ные особенности (возможность инициирования 
процедуры субъектами, не являющимися участ-
никами служебных отношений, обязательное 
проведение проверки и т. п.). Но в отношении 
лиц, замещающих муниципальные должности, 
отсутствуют не только дисциплинарная ответ-
ственность и категория дисциплинарного про-
ступка как основания такой ответственности, 
но и само понятие дисциплины как первичного 
основания отнесения определенных действий 
к категории неправомерного поведения. Это 
объясняется тем, что основная часть муници-
пальных должностей имеет высший и выбор-
ный характер, а потому лица, их замещающие, 
не находятся в отношениях подчиненности к 
кому-либо. Отсутствие субординационных от-
ношений не позволяет даже по аналогии приме-
нить механизм дисциплинарной ответственно-
сти, отработанный в рамках службы.

В практике Конституционного Суда РФ по-
добное досрочное прекращение полномочий 
лиц, замещающих муниципальные должности, 
получило квалификацию как мера «публич-
но-правовой ответственности»2. Но этот термин 
используется судом как обобщающая категория 
применительно к уголовной, административной 
и иным видам ответственности в противопо-
ставлении к мерам частноправовой ответствен-
ности, основанным на иных принципах приме-
нения. В отношении депутатов законодательных 
органов государственной власти Конституци-
онный Суд РФ также характеризовал досрочное 
прекращение полномочий в результате соверше-
2  См., например: По жалобам граждан Дегтярь Надежды Алексан-
дровны и Шардыко Юрия Сергеевича на нарушение их конститу-
ционных прав пунктом 2 части 2 статьи 741 Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»: определение Конституционного Суда 
Российской Федерации от 4 окт. 2011  г. №  1264-О-О // Вестник 
Конституционного Суда Российской Федерации. 2012. № 2; Об от-
казе в принятии к рассмотрению жалобы гражданина Ковалева 
Андрея Викторовича на нарушение его конституционных прав 
пунктом 6 части 6 статьи 36 и пунктом 5 части 10 статьи 40 Фе-
дерального закона «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации»: определение Консти-
туционного Суда Российской Федерации от 15 апр. 2008 г. № 285-
О-О // КонсультантПлюс : справочная правовая система.
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ния коррупционного правонарушения как меру 
конституционно-правовой ответственности1. 
Однако отнесение ответственности за совер-
шение коррупционных статусных проступков 
к конституционно-правовой, увы, не означает 
наличие процедуры их применения. В действу-
ющем законодательстве все элементы этого ме-
ханизма имеют разрозненное и фрагментарное 
регулирование2.

3. Наконец, дополнительную сложность рас-
сматриваемому вопросу придает собирательный 
характер категории муниципальной должности: 
к ним по остаточному принципу относят все 
должности с набором публично-властных функ-
ций муниципального уровня, которые нельзя 
или нецелесообразно относить к должностям 
муниципальной службы. Это наглядно демон-
стрирует и легальная дефиниция, закрепленная 
в абзаце двадцатом ч. 1 ст. 2 Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации»: лицо, 
замещающее муниципальную должность, – член 
выборного органа местного самоуправления, 
выборное должностное лицо местного самоу-
правления, член избирательной комиссии му-
ниципального образования, действующей на 
постоянной основе и являющейся юридическим 
лицом, с правом решающего голоса, работаю-
щий в комиссии на постоянной (штатной) осно-
ве, должности председателя, заместителя пред-
седателя, аудитора контрольно-счетного органа 
муниципального образования. 

Основы статуса лиц, замещающих выбор-
ные муниципальные должности, определены 
Федеральным законом «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации», членов избирательных 
комиссий муниципального образования  – Фе-
деральным законом «Об основных гарантиях 
избирательных прав и права на участие в ре-

1  См., например: Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы 
гражданина Шлосберга Льва Марковича на нарушение его кон-
ституционных прав подпунктом «б» пункта 1 статьи 4 Закона 
Псковской области «О статусе депутата Псковского областного 
Собрания депутатов»: определение Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации от 26 янв. 2017 г. № 104-О // КонсультантПлюс 
: справочная правовая система; Об отказе в принятии к рассмо-
трению жалобы гражданина Карапетяна Армена Эминовича 
на нарушение его конституционных прав пунктом 31 статьи 12 
Федерального закона «Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполнительных органов го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации», а так-
же подпунктом 1 пункта 2 и подпунктом 1 части второй пункта 
3 статьи 12-2 Закона Свердловской области «О противодействии 
коррупции в Свердловской области» : определение Конституци-
онного Суда Российской Федерации от 24 окт. 2019 г. № 2952-О // 
КонсультантПлюс : справочная правовая система.
2  Автор ранее подробно излагал свою позицию о правовом регули-
ровании порядка увольнения лиц, замещающих муниципальные 
должности, в связи с утратой доверия [10].

ферендуме граждан Российской Федерации»3, 
лиц, замещающих муниципальные должности 
в контрольно-счетном органе муниципального 
образования, – Федеральным законом «Об об-
щих принципах организации и деятельности 
контрольно-счетных органов субъектов Рос-
сийской Федерации и муниципальных образо-
ваний»4. И это разрозненное регулирование не 
всегда сочетается с едиными ограничениями, 
запретами и обязанностями, установленными 
ст.  121 Федерального закона «О противодей-
ствии коррупции». 

Таким образом, правовое регулирование 
коррупционных статусных проступков и мер 
публично-правовой ответственности за их со-
вершение применительно к лицам, замещаю-
щим муниципальные должности, в настоящий 
момент носит совершенно неудовлетворитель-
ный характер. Федеральный законодатель ввел 
принципиально новый вид правонарушений, 
но меры ответственности, корреспондирую-
щие ему, а также процессуальную форму при-
менения ответственности не определил. При 
этом начиная с 2015  г., когда антикоррупци-
онные ограничения были распространены на 
лиц, замещающих муниципальные должности 
на непостоянной основе, количество примене-
ния увольнения в связи с утратой доверия на 
муниципальном уровне растет в геометриче-
ской прогрессии. Потому на многие вопросы, 
возникающие в процессе применения такой 
ответственности, ответ дает судебная практи-
ка, а не законодатель. К числу таких вопросов 
относится и степень участия прокурора в про-
цедуре применения к лицам, замещающим му-
ниципальные должности, публично-правовой 
ответственности за совершение ими коррупци-
онных правонарушений. 

Результаты исследования
В литературе справедливо отмечается, что 

прокуратура  – это именно тот беспристраст-
ный и объективный субъект, который способен 
осуществлять контроль и надзор в сфере надле-
жащего соблюдения законодательства о проти-
водействии коррупции и выполнения публич-
ными должностными лицами ограничений и 
запретов, обусловленных их особым публичным 
статусом [1, с. 62]. Однако ни один закон, регу-
лирующий вопросы статуса и ответственности 
лиц, замещающих муниципальные должности, 
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 и деятельности контроль-
но-счетных органов субъектов Российской Федерации и муници-
пальных образований : федер. закон от 7 фев. 2011  г. №  6-ФЗ // 
Собр. законодательства РФ. 2011. № 7. Ст. 903.
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прямо не предусматривает участие прокурора 
в процедуре, связанной с выявлением корруп-
ционного статусного проступка и применением 
наказания за его совершение. 

Впрочем, такое «молчание» объясняется 
практически полным законодательным пробе-
лом в части механизма досрочного прекращения 
полномочий лиц, замещающих муниципальные 
должности. Собственно, как таковая процедура 
досрочного прекращения полномочий в связи с 
утратой доверия на федеральном уровне преду
смотрена только в отношении главы муници-
пального образования  – в рамках увольнения 
в отставку1. В отношении депутатов и членов 
контрольно-счетного органа предусмотрено, 
что решение принимается представительным 
органом муниципального образования2. В отно-
шении лиц, замещающих иные муниципальные 
должности, не определен даже субъект, упол-
номоченный принять решение о применении 
мер публично-правовой ответственности за 
совершение коррупционного правонарушения3. 
Поэтому регламентация этой процедуры осу-
ществляется муниципальными нормативными 
правовыми актами.

По сложившейся практике доминирующая 
роль в процедуре применения такой ответ-
ственности принадлежит представительному 
органу муниципального образования. Чаще 
всего именно этот орган наделен полномочи-
ем по досрочному прекращению полномочий 
лиц, замещающих все муниципальные долж-
ности4, а также осуществляет предварительное 
рассмотрение вопроса о совершении соответ-
ствующим лицом коррупционного статусного 
проступка. И это вполне оправдано, поскольку 
представительный орган в архитектуре органов 
местного самоуправления занимает особое ме-
сто как основной носитель функции по форми-
рованию муниципальных органов и назначению 
должностных лиц [12, с. 62]. 

1  См.: ст. 741 Федерального закона «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федерации».
2  См.: ч. 11 ст. 40 Федерального закона от 7 февр. 2011 г. № 6-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»; п. 8 ч. 5 ст. 8 Федерального закона «Об 
общих принципах организации и деятельности контрольно-счет-
ных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований» (КонсультантПлюс : справочная правовая система).
3  См.: ст. 40 Федерального закона от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации», п.  61 статьи 29 Федерального закона «Об 
основных гарантиях избирательных прав и права на участие в ре-
ферендуме граждан Российской Федерации» (КонсультантПлюс : 
справочная правовая система)
4  Учитывая, что в подавляющем большинстве муниципальных 
образований лицами, замещающими муниципальные должности, 
являются только депутаты и глава муниципального образования, 
вопрос о принадлежности полномочия по досрочному прекраще-
нию их полномочий решается однозначно.

Однако компетенция прокурора не может 
определяться нормами местного уровня. Это 
федеральный государственный орган, и его ком-
петенция регулируется Федеральным законом 
«О прокуратуре Российской Федерации»5 и ины-
ми федеральными законами. Даже закрепляя 
возможность участия прокурора в правотворче-
ской работе муниципалитета, органы местного 
самоуправления не осуществляют самостоятель-
ное регулирование, а лишь определяют порядок 
реализации компетенции, предусмотренной 
ст. 7, 9, 91 Федерального закона «О прокуратуре 
Российской Федерации». Потому правовую ос-
нову участия прокурора в процедуре примене-
ния мер публично-правовой ответственности к 
лицам, замещающим муниципальные должно-
сти, за совершение ими статусных коррупцион-
ных проступков следует искать в федеральных 
нормативных правовых актах.

Кажущаяся неурегулированность компетен-
ции прокуратуры в рассматриваемой сфере объ-
ясняется тем, что это направление деятельности 
не является самостоятельным. Прокуратура со-
четает деятельность по противодействию кор-
рупции со своей надзорной деятельностью. 
Потому полномочия прокурора в части привле-
чения к ответственности лиц, замещающих му-
ниципальные должности, реализуются в рамках 
осуществления надзора за исполнением законов 
либо надзора за соблюдением прав и свобод че-
ловека и гражданина6. Помимо положений Фе-
дерального закона «О прокуратуре Российской 
Федерации» такие полномочия регулируются 
приказом Генерального прокурора «Об органи-
зации прокурорского надзора за исполнением 
законов, соблюдением прав и свобод человека и 
гражданина»7, приказом Генерального прокуро-
ра «Об организации прокурорского надзора за 
исполнением законодательства о противодей-
ствии коррупции»8 и другими актами [5, с. 106]. 

Рассмотрим подробно эти полномочия в 
продолжении настоящей статьи. �  
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