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кАЧЕСТвО АкТОв ОРгАНОв МЕСТНОгО САМОУПРАвЛЕНия:
 ПРАвОвЫЕ АСПЕкТЫ

QUALITY OF ENACTMENTS OF THE LOCAL SELF-GOVERNMENT: LEGAL ASPECTS

Статья посвящена актуальным проблемам, касаю-
щимся «качества» принимаемых актов органов местно-
го самоуправления, а также представлены разные точки 
зрения исследователей по данным проблемам. Органы 
местного самоуправления решают значительное количес-
тво вопросов местного значения, и это требует приня-
тия органами муниципальной власти нормативно-право-
вых актов, в связи с чем данная деятельность ложится 
на представительный орган местного самоуправления. 
В современных условиях и при постоянной нагрузке на ор-
ганы местного самоуправления возрастает значение ка-
чественной подготовки принимаемых ими нормативных 
правовых актов. Практика также показывает, что орга-
нами местного самоуправления довольно часто принима-
ются «некачественные», «дефектные», «недействующие» 
нормативно-правовые акты. В статье проанализированы 
и раскрываются основные виды дефектов правовых актов, 

обосновывается необходимость осуществления антикор-
рупционной экспертизы и мониторинга принимаемых ак-
тов. Автором формируются общие выводы о возможных 
причинах «дефектности» актов и предлагаются правила, 
способствующие их устранению.

The article is devoted to the actual problems, concern-
ing “quality” of enactments accepted by the local government 
authorities, as well as presents the different points of view of 
researchers on the given problems. The local government au-
thorities solve significant amount of issues of local value, and 
this demands acceptance of regulatory legal enactments by the 
municipal authorities; and in this regards the given activity is 
performed by the representative local government authorities. 
The value of quality preparation of regulatory legal enactments 
accepted by the local government authorities is constantly in-
creasing in the modern conditions and permanent loading of 
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the local government authorities. Practical activity also demon-
strates that the local government authorities pretty often accept 
“low-quality”, «defective», or “invalid” regulatory legal enact-
ments. The article has analyzed and presented the major types 
of defects of legal enactments, and has justified the necessity of 
implementation of anti-corruption expertise and monitoring of 
accepted enactments. The author has formulated the general 
conclusions on the possible reasons of “defects” of enactments 
and has proposed the rules assisting their elimination..
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В современных российских условиях все более от-
четливо формируется относительно крупный массив 
нормативных правовых актов муниципальных образо-
ваний, который закрепляет и регулирует разнообразные 
общественные отношения на местах. Такие норматив-
ные правовые акты создаются путем принятия (издания) 
их различными органами и должностными лицами мест-
ного самоуправления, а также населением муниципаль-
ного образования [1, с. 20].

Муниципальный правовой акт как результат право-
творческой деятельности органов местного самоуправ-
ления представляет собой решение по вопросам местно-
го значения или по вопросам осуществления отдельных 
государственных полномочий, переданных органам 
местного самоуправления федеральными законами и за-
конами субъектов Российской Федерации, принятое  
населением муниципального образования непосредс-
твенно, органом местного самоуправления и (или) 
должностным лицом местного самоуправления, доку-
ментально оформленное, обязательное для исполнения 
на территории муниципального образования, устанавли-
вающее либо изменяющее общеобязательные правила 
или имеющее индивидуальный характер [2, с. 1419].

Именно такое определение понятия «муниципаль-
ный правовой акт» закреплено в ст. 2 Федерального 
закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» [3].

Авторитетный ученый в области юриспруденции 
С. С. Алексеев определил правотворчество как заверша-
ющую процесс формирования права государственную 
деятельность, в результате которой определенные поло-
жения возводятся через закон, иные источники в юриди-
ческие нормы [4, с. 79–80].

Применительно к сфере местного самоуправления 
муниципальное правотворчество представляет собой 

деятельность органов местного самоуправления по ре-
шению вопросов местного самоуправления, а в случаях, 
предусмотренных законом, и по решению отдельных 
государственных полномочий, переданных органам 
местного самоуправления федеральными законами и за-
конами субъекта Российской Федерации [5, с. 65].

Качество муниципальных правовых актов, принимае-
мых представительным органом местного самоуправления, 
и системы муниципальных правовых актов, из которых она 
складывается, прямо отражается на развитии местной эко-
номической жизни, на привлечении инвесторов, создании 
стабильных условий и понятных правил для развития пред-
принимательства. Очень важно на муниципальном уровне 
активизировать экономику муниципального образования, 
что непременно приведет к появлению новых рабочих 
мест, повышению уровня жизни населения. Поддержка 
развития предпринимательства и создание благоприятных 
условий для бизнес-сообщества являются важнейшими за-
дачами местного самоуправления, так как обеспечивают не 
только экономическое благополучие, но и благоприятную 
среду обитания для населения. В решении данных задач 
самую активную позицию должен занять именно предста-
вительный орган местного самоуправления.

В условиях постоянного увеличения правотворчес-
кой нагрузки на органы местного самоуправления, ког-
да в ходе незавершившейся муниципальной реформы 
постоянно меняется законодательство о местном само-
управлении, увеличивается количество вопросов, ре-
шаемых органами местного самоуправления, соответс-
твенно возрастает и значение качественной подготовки 
муниципальных правовых актов и соблюдения право-
творческой техники при их разработке [6, с. 29–30].

И. А. Лапина считает, что в ситуации, когда право-
вые акты органов законодательной власти субъектов РФ 
не соответствуют предъявляемым требованиям, можно 
говорить об их дефектности (дефектных актах). 

 В теории государства и права, а также в отрасле-
вых юридических науках отсутствует единый подход 
к определению дефектов нормативных правовых актов. 
В юридических источниках встречаются их различные 
наименования: «некачественные», «дефектные», «не-
действительные», «недействующие», «незаконные», 
«порочные» акты. Представляется, что понятие «дефект-
ные акты» является родовым для всех перечисленных, 
так как оно включает в себя и незаконные акты, и акты, 
принятые с нарушением правил юридической (законода-
тельной) техники. Иными словами, дефектный правовой 
акт страдает либо пороком содержания, либо пороком 
формы, либо имеет оба порока сразу.

Более того, рассматриваемые далее дефекты можно 
отнести и к дефектам актов органов местного самоуп-
равления. Исследователи выделяют различные основа-
ния некачественности актов.

И. А. Лапина выделяет дефекты актов, относящиеся 
к нарушению правил юридической техники. Названия 
некоторых актов неоправданно растянуты и громоздки, 
поэтому ссылаться на их официальные наименования 
крайне неудобно. К тому же этот недостаток влечет за со-
бой следующий изъян – теряется предмет правового ре-
гулирования, который должен быть отражен в названии 
акта. К дефектам И. А. Лапина также относит смешение  
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понятий и неточность терминов, засоренность акта инород-
ным материалом; декларативность как правовые дефекты 
довольно часто встречается в правотворчестве представи-
тельных органов местного самоуправления, что в первую 
очередь объясняется низким уровнем законодательной 
техники. В содержании акта должны быть четко прописа-
ны права и обязанности субъектов отношений, процедура 
их реализации. Наличие в актах общего декларативного 
материала допустимо, однако избыток теоретических про-
странных норм резко увеличивает вероятность акта быть 
неэффективным на практике [7, с. 13–14]. 

В. А. Щепачев для недопущения произвольного при-
менения норм, содержащихся в муниципальных правовых 
актах, считает необходимым соблюдать требования к при-
меняемым выражениям и терминам, которые должны быть 
четкими, понятными и однозначными. Немаловажна также 
и универсальность выражений и терминов, применяемых 
в муниципальных правовых актах, что означает примене-
ние во всех муниципальных правовых актах, регулирующих 
конкретный вид правоотношений, одинаковых выражений 
и терминов, без неоправданных синонимов и вариаций.

Для недопущения произвольного понимания или, 
что еще критичнее, произвольного применения муници-
пальных правовых актов необходимо исключать недо-
молвки и двусмысленности.

Структурные дефекты акта касаются нарушения пра-
вил рационального построения, логики, структуры и вза-
имосвязи правовых норм. Чаще нарушаются требования, 
относящиеся к преамбуле акта, его основным понятиям, 
предмету правового регулирования [7, с. 14]. Важней-
ший принцип юридической техники – принцип единства 
терминологии, «то есть использование терминов тождес-
твенных и не противоречащих терминам, содержащимся 
в других нормативных правовых актах» [8, с. 18].

В. А. Щепачев также считает, что слабое внимание 
в настоящий момент уделяется формулированию четких 
и однозначных понятий, используемых в муниципаль-
ном правовом акте. Различные муниципальные правовые 
акты готовятся различными разработчиками, из-за чего 
возникают нестыковки применяемых понятий, исполь-
зуемых в положениях нормативных правовых актов.

Кроме этого, необходимо свести к минимуму вклю-
чение в муниципальный правовой акт норм, отсылаю-
щих к положениям других нормативных актов, которые, 
в свою очередь, соответствующих норм не содержат, 
либо сами эти акты еще не приняты.

Вышеперечисленные дефекты не только становятся 
одной из причин снижения качества муниципальных 
услуг, получаемых населением муниципального обра-
зования, но и ослабляют саму муниципальную власть, 
позволяя поставить под сомнение ее самостоятельность, 
гарантированную Конституцией РФ [6, с. 29].

Связь между муниципальными нормативными акта-
ми выражается в том, что каждый вновь принимаемый 
на уровне муниципального образования нормативный 
правовой акт не должен содержать нормативных пред-
писаний, которые противоречили бы предписаниям,  
содержащимся в уже действующих муниципальных 
нормативных правовых актах, за исключением, если 
последние подлежат изменению, дополнению или отме-
не вновь принятым нормативным актом [1, с. 27].

Проблема несогласованности, бессистемности му-
ниципальных правовых актов до сих пор остается не-
решенной. Одной из причин возникновения данных не-
достатков является торопливость, не всегда оправданная 
в муниципальном правотворчестве. Для преодоления по-
добных недостатков в акты органов местного самоуправ-
ления вносятся дополнения и изменения, иногда через 
небольшие сроки после принятия акта. Таким образом, 
необходимо рационально планировать правотворческую 
работу органов местного самоуправления.

Решение проблем системности нормативных право-
вых актов муниципальных образований представляет-
ся возможным при условии становления полноценных 
связей, что является особо актуальным с теоретической 
и тем более практической точек зрения, особенно в пе-
риод развития всей современной системы российского 
законодательства [1, с. 27].

Планировать правотворческую работу необходимо 
таким образом, чтобы на подготовку проектов муници-
пальных правовых актов отводилось достаточное коли-
чество времени, необходимого для всесторонней про-
работки, в некоторых случаях учета мнения населения 
муниципального образования, привлечения к разработке 
проекта соответствующих квалифицированных специа-
листов, сбора необходимой информации для прогнозиро-
вания будущей эффективности правового акта [6, с. 29].

Планирование правотворчества обусловлено следу-
ющими целями: во-первых, планируемые акты должны 
обеспечивать правовыми средствами преобразование 
основных сфер социально-экономической жизни му-
ниципального образования, развитие демократических  
институтов, защиту прав населения муниципального об-
разования. Во-вторых, планируемый акт должен соответс-
твовать компетенции органа, должностного лица местного 
самоуправления, его издающего, отвечать потребностям 
развития муниципального образования, быть направлен-
ным на реализацию данной компетенции [2, с. 1421].

Для предотвращения появления разногласий по проек-
там муниципальных правовых актов при проведении про-
цедуры их согласования необходимо в процессе разработ-
ки проектов данных актов не только взаимодействовать 
с представителями заинтересованных органов, но и про-
водить консультации со специалистами, которые имеют 
опыт работы в затрагиваемой проектами муниципальных 
правовых актах области и смогут помочь не допустить по-
явления в подобных актах каких-либо недостатков.

Еще одной значимой проблемой является недостаточ-
ное внимание, уделяемое привлечению общественности 
к участию в муниципальном правотворчестве. Все еще 
практикуется повышенная секретность, «келейность» 
при подготовке проектов муниципальных правовых ак-
тов, когда население просто ставится перед фактом при-
нятия того или иного документа.

По спорным вопросам необходимо использовать 
имеющийся интеллектуальный потенциал ученых-прак-
тиков, экспертов и специалистов, которых можно и нуж-
но привлекать к участию в разработке муниципальных 
правовых актов. Неоценимую пользу могло бы сыг-
рать опубликование в средствах массовой информации 
протоколов заседаний представительного органа и его 
рабочих органов по вопросам обсуждения и принятия 
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нормативных актов. Население должно иметь четкое 
представление о том, как защищаются его интересы на-
родными избранниками.

Очень важно своевременно и регулярно повышать 
уровень владения правотворческой техникой специалис-
тов, осуществляющих работу над подготовкой муници-
пальных правовых актов. Для этого нужно проводить обу-
чение, семинары и другие мероприятия по повышению их 
квалификации. Ведь от уровня владения правотворческой 
техникой зависит возможность последующего правиль-
ного применения правовых актов. Точное соблюдение 
правил юридической техники позволит достичь точнос-
ти, полноты, доступности и лаконичности норм, содержа-
щихся в муниципальном правовом акте, устранить и не 
допускать их недосказанность, размытость и декларатив-
ность. Ведь зачастую положения муниципальных право-
вых актов не исключают различного их понимания, что 
приводит к произвольному толкованию и, следовательно, 
произвольному применению. В результате допускается 
нарушение важнейшего конституционного принципа: ра-
венства всех перед законом и судом [6, с. 29–30].

Как отмечает А. Сергеев, государственный судебный 
контроль за соответствием законодательству правовых 
актов органов и должностных лиц местного самоуп-
равления остается недостаточно эффективным, так как 
только по официальным данным ежегодно на местном 
уровне издаются десятки тысяч актов, противоречащих 
законодательству, нарушающих права и законные инте-
ресы граждан, принятие которых оправдывается сооб-
ражениями целесообразности, желанием защитить соци-
альные интересы местных жителей, уточнить негибкую 
норму закона [9, с. 55].

В муниципальных правовых актах, по нашему мне-
нию, обязательно должны быть закреплены требования 
к структуре нормативного правового акта, его оформ-
лению, реквизитам, порядку его подготовки и внесения 
изменений, а также к наименованию.

Наименование отражает его содержание и основной 
предмет правового регулирования. Наименование долж-
но быть точным, четким и максимально информационно 
насыщенным, правильно отражать предмет правового 
регулирования с тем расчетом, чтобы исполнители мог-
ли по наименованию муниципального правового акта 
определить его основное содержание, легко запомнить, 
при необходимости быстро отыскать. Так же как и за-
конодательные акты, муниципальные правовые акты со 
сложными и неоправданно длинными наименованиями 
загромождают законодательство, затрудняют система-
тизацию и понимание муниципальных правовых актов. 
Особенно они неудобны при ссылках на них в других 
муниципальных правовых актах, актах применения пра-
ва, документах, статьях и т. д. [5, с. 69].

При оформлении документов необходимо соблюдать 
правила, обеспечивающие юридическую силу докумен-
тов, оперативное и качественное их исполнение и поиск, 
возможность обработки с помощью средств вычисли-
тельной техники.

Проект муниципального правового акта должен 
оформляться на соответствующем бланке установлен-
ного образца, иметь комплекс обязательных реквизитов 
и стабильный порядок их расположения.

Структура муниципального правового акта должна 
включать в себя как минимум две части: констатирую-
щую, в которой излагаются цели и задачи предписывае-
мых действий и их правовые обоснования, послужившие 
причиной подготовки акта, и распорядительную часть, 
в которой содержатся сами предписываемые действия. 
Документы, утверждаемые муниципальным правовым 
актом (правила, порядок, план, программа, перечень 
и иные), могут оформляться в виде приложений к муни-
ципальному правовому акту.

Реквизиты муниципального правового акта должны 
включать наименование органа, издавшего муниципаль-
ный правовой акт, или должностного лица, название 
вида документа (его предусмотренной Федеральным 
законом №  131-ФЗ формы), заголовок, дату принятия 
(издания) документа, регистрационный номер, подпись 
уполномоченного должностного лица. И хотя последние 
три реквизита проставляются уже после принятия (из-
дания) муниципального правового акта, проект муници-
пального правового акта должен содержать соответству-
ющее предварительное оформление: предусмотренные 
бланком и образцами оформления места для номера, 
даты и подписи.

Наименование органа или должностного лица, при-
нявшего (издавшего) нормативный правовой акт, ука-
зывается в точном соответствии с уставом муниципаль-
ного образования и другими правовыми актами, закреп-
ляющими наименование должностей муниципальной 
службы [2, с. 1423].

Вид муниципального правового акта должен соот-
ветствовать компетенции органа (должностного лица) 
местного самоуправления и вопросам, по которым он 
принимается, в соответствии со ст. 43 Федерального за-
кона № 131-ФЗ [3].

Заголовок, представляя собой краткое изложение 
содержания муниципального правового акта – предмет 
правового регулирования – должен быть максимально 
кратким и емким, точно передавать смысл текста.

Текст проекта любого муниципального правового 
акта, составленного с соблюдением правил правотвор-
ческой техники, должен отвечать требованиям полноты, 
точности, доступности и лаконичности норм, содержа-
щихся в муниципальном правовом акте, что позволяет 
создать оптимальные условия для последующего пра-
вильного применения правовых актов.

Таким образом, соблюдение правил оформления 
проектов и правотворческой техники при подготовке по-
зволяет создать ясный, четкий, доступный для точного 
понимания и лаконичный муниципальный правовой акт, 
что сделает его последующее применение максимально 
эффективным [2, с. 1423–1424].

В целях повышения качества актов органов местно-
го самоуправления необходимо также проводить анти-
коррупционную экспертизу. При этом эксперт не дол-
жен ограничиваться исключительно прочтением текста 
и формальным поиском положений, подпадающих под 
формулировку коррупциогенных факторов; необходима 
серьезная аналитическая работа по их выявлению, оцен-
ке, идентификации и ликвидации.

При осуществлении и правовой, и антикоррупци-
онной экспертизы не следует забывать, что российское  
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законодательство как совокупность действующих за-
конов и иных правовых актов, регулирующих обще-
ственные отношения в различных сферах, представляет 
собой многоуровневое, сложное, противоречивое мно-
гоотраслевое формирование, имеющее огромное коли-
чество различных пробелов, нестыковок, дублирования, 
разночтений, устаревших, фактически не действующих, 
коллизионных норм [10, с. 41–42].

Под юридическими коллизиями понимаются рас-
хождения или противоречия между отдельными норма-
тивно-правовыми актами, регулирующими одни и те же 
либо смежные общественные отношения, а также про-
тиворечия, возникающие в процессе правоприменения 
и осуществления компетентными органами и должност-
ными лицами своих полномочий [11, с. 359].

По мнению В. Н. Южакова, антикоррупционная экс-
пертиза нормативно-правовых актов призвана устранить 
те их дефекты, которые прямо способствуют коррупции, 
а значит, устранить ситуации, когда у власти, основыва-
ясь на этих дефектах, появляется возможность устанав-
ливать зависимость людей от усмотрения государствен-
ной власти, муниципальной власти, а значит, создавать 
им дополнительные проблемы [12, с. 9].

В целях повышения качества и эффективности при-
нимаемых муниципальных правовых актов во многих 
городских округах в соответствии с уставами, феде-
ральным законодательством принимаются положения 
о мониторинге муниципальных правовых актов. В час-
тности, мониторинг способствует не только выявлению  
противоречий между нормами различных муниципаль-
ных правовых актов, но и изменению, отмене устарев-
ших, а также проверке на соответствие муниципальных 
актов действующему законодательству РФ.

Ю. Терешко, Ю. Дарымова считают, что ситуацию 
с «неработающими» актами предлагаемый мониторинг 
вряд ли поправит кардинальным образом. Дело в том, 
что если в нормативно-правовом акте действительно 
есть какой-то правовой дефект, который можно устра-
нить путем принятия новой нормы, то мониторинг будет 
иметь определенный результат, хотя и сведется к «лата-
нию дыр».

Не секрет, что на сегодняшний день многие прини-
маемые акты не работают вовсе не из-за того, что в них 
есть юридические неточности. Причины низкой рабо-
тоспособности зачастую лежат намного глубже. Так, 
нормативно-правовой акт может не работать как по 
объективным причинам (например, он просто не может 
заработать в тех социально-экономических условиях, 
в которых он существует), так и по субъективным (здесь 
имеется в виду сама правовая культура нашего обще-
ства, правовая грамотность граждан и степень их уваже-
ния к закону) [13, с. 18].

Как указывает М. А. Занина, еще римские юристы 
для разрешения столкновений правовых предписаний 

выработали три правила: иерархическое («вышестоящий 
закон отменяет действие нижестоящего»), темпоральное 
(«последующий закон отменяет действие предыдуще-
го») и содержательное («специальный закон отменяет 
действие общего») [14, с. 23].

Таким образом, многие имеющиеся проблемы осу-
ществления местного самоуправления могут и должны 
решать самостоятельно органы местного самоуправле-
ния, не дожидаясь, пока проблемы местной власти ре-
шат за нее. Активная позиция муниципальной власти 
в совершенствовании института местного самоуправ-
ления позволит реализовать его огромный потенциал. 
Самое серьезное внимание в этой работе должно быть 
уделено правовой работе как базовой составляющей де-
ятельности любого органа публичной власти. Немалое 
значение в данной связи имеет организация правовой 
работы в представительном органе местного самоуправ-
ления, само название которого говорит о представлении 
интересов населения муниципальных образований в ре-
шении самых насущных вопросов – вопросов местного 
значения [6, с. 31–32].

Вышеизложенное дает основание для следующих 
выводов. Во избежание серьезных последствий приня-
тия некачественных муниципальных правовых актов ор-
ганы местного самоуправления и их должностные лица 
должны соблюдать несколько простых правил:

1) реализуя свое право на издание муниципальных 
правовых актов, не забывать об основной цели своей де-
ятельности, установленной ст. 18 Конституции РФ [15] 
(права и свободы человека и гражданина определяют 
смысл деятельности местного самоуправления);

2) принимая муниципальные правовые акты, неукос-
нительно соблюдать требования действующего законо-
дательства; 

3) постоянно проводить мониторинг принятых му-
ниципальных правовых актов с целью своевременного 
внесения в них изменений или отмены [16, с. 13];

4) осуществлять антикоррупционную экспертизу му-
ниципальных правовых актов – это решение проблем 
противодействия коррупции и ликвидации соответству-
ющих изъянов правовых актов;

5) при рассмотрении проектов муниципальных пра-
вовых актов применять правила юридической техники 
и использовать имеющийся потенциал ученых, экспер-
тов, специалистов.

Итак, для повышения качества актов органов мест-
ного самоуправления необходимы и наличие высокого 
профессионального уровня, и обладание определенной 
совокупностью соответствующих знаний и опыта, так 
как множество актов создаются поспешно и небрежно, 
без глубокого научного обоснования, следствием чего 
является снижение авторитета правотворческой деятель-
ности органов местного самоуправления.
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