
73Все права принадлежат издательству © NOTA BENE (ООО "НБ-Медиа") www.nbpublish.com

административное  
и муниципальное право: 
формы и методы  
его реализации

8
с.Г. дырда

Нормотворчество муНиципальНых образоваНий

Местное самоуправление представляет собой 
один из важнейших институтов современ-
ного общества. Сегодня оно является одно-

временно формой самоорганизации граждан и — в 
этом качестве — составной частью гражданского об-
щества, уровнем публичной власти и элементом ры-
ночной экономической системы, восполняя пробелы 
рынка в части оказания услуг населению и координа-
ции хозяйственной деятельности. 

Президент России в своем Послании Федераль-
ному собранию 5 ноября 2008 г. обозначил работу по 
развитию местного самоуправления в качестве одной 
из приоритетных задач государства. Он, в частно-
сти, отметил, что «местное самоуправление должно 
открывать гражданам возможность самостоятельно 
решать свои локальные проблемы без указаний и рас-
поряжений сверху»1. Кроме этого, им была отмечена 
необходимость в дальнейшем совершенствовании 
муниципального законодательства. 

Как известно, в нормотворческой деятельности 
имеется немало проблем, к числу которых относится 
проблема качества принимаемых муниципальными 
образованиями правовых актов административного 
характера.

Федеративное строение системы законодатель-
ства, в основе которого лежит федеральная структура 
Российского государства, предопределило образова-
ние трёх уровней нормативно-правовых актов, при-
чём нижестоящий уровень занимают акты местного 
самоуправления.

1 Из выступления на II Общероссийском гражданском 
форуме 22.01.2008,  http://www.medvedev2008.ru/perfor-
mance_2008_01_22.htm

Поскольку система муниципальных правовых 
актов является частью (элементом) всей россий-
ской правовой системы, постольку проблему по-
вышения качества нормотворческой деятельности 
органов местного самоуправления муниципаль-
ных образований следует рассматривать не в ка-
честве локальной задачи, а с учётом всего право-
творческого процесса публичной власти во всей 
его полноте. Опосредуется это недопустимостью 
противоречий положений правовых актов муни-
ципальных органов положениям федеральных и 
региональных законов, указов Президента РФ, по-
становлений Правительства РФ, они могут в от-
дельных случаях быть и предметом рассмотрения 
в судах общей юрисдикции и арбитражных судах. 
Кроме этого органы прокуратуры имеют право 
осуществлять надзор за соблюдением законности 
в деятельности муниципальных образований и 
их должностных лиц, что являться в этом случае 
предметом проверки как содержательной стороны 
правовых актов, так и соблюдения процедуры их 
принятия.

Таким образом, повышение эффективности и ка-
чества нормотворческой деятельности зависят, как 
представляется от полноценности нормотворческого 
процесса, состоящего, как известно, из соответствую-
щих ему стадий и оптимальной для муниципальных 
образований систематизации видового многообразия 
самих правовых актов.

Нормотворческая деятельность в отдельных му-
ниципальных образованиях Хабаровского края сви-
детельствует о наличии определённых недостатков, 
особенно в вопросе систематизации принимаемых 
ими правовых актов. Каждому муниципальному об-
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разованию свойственно иметь свою собственную 
систему правовых актов, сложившуюся на основа-
нии положений ФЗ от 6 октября 2003 г. «Об общих 
принципах организации самоуправления в Россий-
ской Федерации»2 и Уставов соответствующих му-
ниципальных образований. 

Следует отметить, что наиболее распространён-
ное применение имеют такие формы правовых актов, 
как, например, решения представительных органов 
муниципальных образований, а также постановления 
и распоряжения глав муниципальных образований, 
предусмотренные упомянутыми выше нормативно-
правовыми актами.

ФЗ от 6 октября 2003 г. № 131 «Об общих принци-
пах организации самоуправления в Российской Феде-
рации» устанавливают следующую систему муници-
пальных правовых актов:
 – устав муниципального образования;
 – правовые акты, принятые на местном референ-

думе (сходе) граждан и иные правовые акты 
представительного органа муниципального об-
разования;

 – правовые акты главы местного самоуправления, 
постановления и распоряжения главы местной 
администрации, иных органов местного само-
управления и должностных лиц местного само-
управления.
Например, п. 3 ст. 32 Устава Нанайского муни-

ципального района Хабаровского края в число пол-
номочий Главы муниципального образования вклю-
чено право издавать в пределах своих полномочий 
постановления администрации района по вопросам 
местного значения и вопросам, связанным с осу-
ществлением отдельных государственных полномо-
чий, переданных органам местного самоуправления 
федеральными законами и законами Хабаровского 
края, а также распоряжения администрации района 
по вопросам организации работы администрации 
района.

Уставом городского округа «Город Хаба-
ровск», например, предусмотрено принятие пра-
вовых актов городской Думы в качестве решений 
(ст. 27 Устава), мэром города, администрацией го-
рода в виде постановлений и распоряжений (ст. 36 
Устава). В полномочия руководителей структур-
ных подразделений администрации города вклю-
чено право издавать приказы и распоряжения по 

2 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131 – ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» (ред.от 28.09.2020 г.) СПС «Гарант» 
[Электронный ресурс] / НПП «Гарант-Сервис»

вопросам, отнесённым соответственно к их пол-
номочиям (ст. 43)3.

Распространённым правоприменительным ад-
министративно-правовым актом индивидуального 
характера является приказ, издаваемый всеми долж-
ностными лицами муниципальных образований на 
основе и во исполнение нормативного правового акта 
для решения отдельных вопросов в административ-
но-публичной сфере.

В тоже время административному праву в каче-
стве его источников известны и такие нормативные 
правовые акты, как положение, инструкция, правила, 
процедура, которые используются в тех или иных 
случаях в процессе осуществления административ-
но-публичной деятельности в отдельных сферах жиз-
недеятельности муниципальных образований.

С точки зрения видового многообразия муници-
пальный правовой акт представляет собой докумен-
тально оформленное решение, которое либо уста-
навливает или изменяет общеобязательные правила 
(нормативно-правовой акт), либо имеет индивиду-
альный характер (правоприменительный акт), либо 
регулирует внутриорганизационные вопросы (акт 
локального значения).

Классифицируют правовые акты по различным 
основаниям, в целях выявления в них того суще-
ственного, что характеризует их роль и место в прак-
тики правового регулирования общественных отно-
шений на местном (муниципальном) уровне4.

 На основании вышеизложенного, представляет-
ся, целесообразным унифицировать перечисленные 
выше формы нормативных правовых актов с соблю-
дением принципа их соподчинённости, что обеспечит 
единообразие применения форм нормотворчества на 
уровне местного самоуправления на территории всей 
страны. 

Порядок подготовки, применения, опублико-
вания и введения в действие правовых актов и их 
прекращение осуществляется в процессе муници-
пального правотворчества, которое представляет 
собой специфическую взаимосвязанную деятель-
ность органов местного самоуправления и насе-
ления по воплощению интересов последних по-
средством принятия правовых актов и тем самым 

3 Устав городского округа «Город Хабаровск», приня-
тый решением Хабаровской городской Думы от 13.07.2004.   
№ 509, с внесёнными изменёнными решениями Хабаровской 
городской Думы от 26.10.2010 № 170. Хабаровск. 2010.
4 Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Рос-
сийской Федерации: Учебник. М.: ТК Велби. Изд-во Про-
спект, 2006. – С. 384.
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гарантирующих в той или иной мере реализацию 
этих интересов.

Эту деятельность называют муниципальным 
правотворческим процессом, поскольку содержанием 
его, по существу, составляет последовательная сме-
на этапов (стадий) от состояния принятия решения 
о необходимости муниципального правового акта до 
вступления в действие принятого нового правового 
акта как результата этой деятельности5.

Таким образом, в правотворческом процессе, как 
и в любом другом, можно выделить определённые 
этапы — стадии, каждая из которых характеризуется 
особенностями и направлена на достижение опреде-
лённого результата (ближайшей цели).

В данном случае целесообразно, как представ-
ляется, обратить внимание на различные точки 
зрения, высказанные в юриспруденции в отноше-
нии стадий правотворчества. Так, С.С. Алексеев 
выделяет в законодательном процессе четыре ста-
дии: законодательная инициатива; принятие под-
готовленного законопроекта в законодательном 
органе к рассмотрению и обсуждению; принятие 
законопроекта; официальное опубликование за-
кона6. В то же время Ю.А. Тихомиров выделяет в 
законотворчестве уже шесть стадий: прогнозиро-
вание и планирование; внесение предложений о 
разработке законопроекта; специальное и обще-
ственное обсуждение проекта; рассмотрение и 
принятие; опубликование и вступление в закон-
ную силу7. 

Однако, имея общую правовую природу с за-
конотворчеством в качестве представления его с 
содержательной стороны в виде правотворческого 
процесса, муниципальный правотворческий про-
цесс имеет, на наш взгляд, особенности. Они за-
ключаются, прежде всего, в его близости к нуждам 
населения конкретного муниципального образова-
ния, что предопределяет участие в правотворческом 
процессе более широкого круга субъектов право-
творческой инициативы и в то же время относитель-
но простой процедуры принятия муниципальных 
правовых актов в сравнении с громоздким законода-
тельным процессом.

На основе вышесказанного представляется целе-
сообразным выделять в муниципальном правотвор-
ческом процессе следующие основные стадии:

5 Антонова Н.А. Правотворчество органов местного само-
управления: Автореф. дис. … д-ра юрид. наук. – М., 2009.
6 См.: Алексеев С.С. Право: азбука – теория – философия: 
Опыт комплексного исследования. – М.,1999.
7 См.: Тихомиров Ю.А. Теория закона. – М., 1982.

 – правотворческая инициатива, включающая её 
оформление и внесение проекта муниципального 
правового акта;

 – проведение юридической экспертизы проекта 
муниципального правового акта или поправок к 
нему;

 – рассмотрение проекта муниципального правово-
го акта уполномоченным субъектом;

 – в случае принятия муниципального нормативно-
правового акта — его опубликование и вступле-
ние в законную силу.
В отдельных случаях, решения муниципальных 

образований по вопросам особо значимым для жиз-
недеятельности населения, принимаемые в соответ-
ствующей правовой форме акты подлежат публично-
му обсуждению в форме публичных слушаний.

Потенциал публичных слушаний как формы 
участия населения в осуществлении местного само-
управления особенно велик в связи с тем, что наряду 
с референдумом публичные слушания относятся к 
институтам непосредственной демократии.

Например, в обязательном порядке на публич-
ные слушания должны выноситься проект бюджета 
муниципального образования и отчёт о его испол-
нении, поскольку финансовое состояние того или 
иного муниципального образования является необ-
ходимым условиям реализации многих социальных 
прав граждан.

В то же время выборочные наблюдения по вопро-
сам организации и проведения публичных слушаний 
муниципальных нормативных правовых актов сви-
детельствуют о наличии существенных недостатков 
при формальном соблюдении процедуры публичных 
слушаний. К ним с полным основанием следует отне-
сти неготовность власти по тем или иным вопросам 
вести диалог с общественностью.

Так, при формировании проекта бюджета долж-
ностные лица городского округа «Город Хабаровск» 
исходят в большинстве случаев из интересов субъ-
ективного характера на основе собственного виде-
ния развития инфраструктуры города и направлений 
вложений бюджетных средств. Среди жителей города 
не проводятся опросы и анкетирования по наиболее 
важным вопросам местного самоуправления и раз-
вития города на перспективу. Имеются просчёты в 
вопросах информационного обеспечения граждан го-
рода об осуществляемом бюджетном процессе и воз-
можностях населения участия в нём.

Так, на публичных слушаниях проекта бюдже-
та г. Хабаровска на 2011 год участвовали всего один 
представитель общественности города и несколько 
представителей СМИ, приглашённых для освящения 
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в прессе этого мероприятия. Вызывает сомнение, что 
не нашлось бы больше желающих граждан обсудить 
проект бюджета и отдельных направлений вложений 
бюджетных средств, при соответствующей освещён-
ности публичных слушаний и привлечения обще-
ственности.
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Обеспечение условий для реализации права 
граждан и гражданских организаций на участие их в 
нормотворческом процессе, например, в бюджетном 
является важной объективной предпосылкой каче-
ственной подготовки нормативно правового доку-
мента.


