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АННОТАЦИЯ:  
В настоящее время одной из основных проблем в развитии российского местного самоуправ-
ления является качество муниципальных правовых актов, особенно это касается небольших 
муниципалитетов, в первую очередь – городских и сельских поселений. Целью исследования 
является анализ действующей системы муниципальных правовых актов. Для проведения ис-
следования использованы общенаучные методы: системно-структурный, сравнительно-
правовой, формально-логический. В статье представлен комплексный анализ системы муни-
ципальных правовых актов и ее структурных элементов (в зависимости от их юридической 
силы, правовой природы, субъектов нормотворчества). Научная новизна исследования заклю-
чается в  предложенном автором новом варианте легального определения «муниципальный 
правовой акт»; дается уточненная формулировка понятию «система муниципальных правовых 
актов»; конкретизируется юридическая природа актов главы муниципального образования (в 
зависимости от модели организации муниципальной власти); анализируются существующие 
дефиниции понятия «правовой акт» и дается авторское определение. Кроме того, в статье со-
держатся рекомендации по совершенствованию действующей редакции статьи 43 Федераль-
ного закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации». Статья может быть полезна руководителям и специалистам органов государственной 
власти и муниципальных образований. 
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По вопросам местного значения на-
селением муниципальных образований 
непосредственно, органами местного 
самоуправления и должностными ли-
цами местного самоуправления прини-
маются муниципальные правовые акты, 
которые включаются в общую систему 
правовых актов, издаваемых в Россий-
ской Федерации. Как справедливо отме-
тил на одном из заседаний Совета по 

развитию местного самоуправления 
(январь 2013 г.) Президент РФ В. В. Пу-
тин, в настоящее время одной из основ-
ных проблем в развитии российского 
местного самоуправления является ка-
чество муниципальных правовых актов 
[1, с. 3]. За истекший период времени 
вопрос не потерял свою актуальность, 
особенно это касается небольших муни-
ципалитетов, в первую очередь – город-
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ских и сельских поселений. Следует от-
метить, что само понятие «муници-
пальный правовой акт» впервые было 
введено в правовой оборот Федераль-
ным законом от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в 
Российской Федерации» (далее по тек-
сту – ФЗ № 131) [2]. Ранее применялся 
термин «правовые акты органов и 
должностных лиц местного самоуправ-
ления». Одноименный Федеральный за-
кон № 154-ФЗ от 28 августа 1995 г. ус-
танавливал, что органы местного само-
управления и должностные лица мест-
ного самоуправления по вопросам сво-
его ведения принимают (издают) пра-
вовые акты [3]. При этом наименования 
и виды указанных правовых актов 
(в том числе порядок их принятия и 
вступления в силу) должны были опре-
деляться уставом муниципального об-
разования в соответствии с законом 
субъекта Российской Федерации. Ана-
лиз данных положений Закона 1995 г. 
позволяет утверждать, что правовые 
акты могли принимать (издавать) ис-
ключительно только сами органы и 
должностные лица местного само-
управления. Население же, будучи пер-
вичным субъектом осуществления ме-
стного самоуправления, подобным пра-
вом не обладало. Между тем, фиксиро-
валось положение о том, что устав му-
ниципального образования мог прини-
маться населением непосредственно на 
местном референдуме (наряду с мест-
ным представительным органом). Как 
справедливо заметил в этой связи 
И.В. Захаров, законодатель тем самым 
устанавливал некую коллизию, разре-
шая населению принимать устав, но не 
наделяя местное сообщество правом 
принимать правовые акты [4, с. 23]. По-
нятие же «муниципальные правовые 
акты», используемое в современном за-
конодательстве, шире: в их систему 
включаются также и решения, приня-
тые населением на местных референ-
думах (сходах граждан). Данное поло-

жение позволило устранить коллизию, 
присущую прежнему законодательству. 
Кроме того, ФЗ № 131 (по сравнению с 
одноименным законом 1995 г.) унифи-
цировал виды муниципальных право-
вых актов в зависимости от их юриди-
ческой природы, наименования, поряд-
ка вступления в силу. Данный вопрос 
перестал быть предметом исключи-
тельного регулирования устава муни-
ципального образования, что позволило 
в конечном счете привести всю сово-
купность муниципальных актов в логи-
чески строгую и непротиворечивую 
систему. Следует согласиться с мнением 
директора Института муниципального 
управления (г. Екатеринбург) проф. И.В. 
Выдрина, что всё это, без сомнения, на 
пользу муниципальной практике [5, 
с. 10]. В условиях же, когда муници-
пальные правовые акты не были уни-
фицированы (приведены в строгую сис-
тему), практика муниципального нор-
мотворчества также не была единой, а 
порой и явно противоречивой. Извест-
ны даже курьёзные (с точки зрения 
права) прецеденты. Так, в г. Чите (1996–
1999 гг.) наиболее значимые норматив-
ные акты городской думы (в частности, 
содержащие основные принципы город-
ского устройства; пути реализации ком-
петенции и полномочий органов город-
ского самоуправления; затрагивающие 
права, свободы и обязанности населе-
ния города) получили официальное на-
именование «законы города». И только 
лишь в декабре 1999 г. по заявлению 
городского прокурора, рассмотренному 
в судебном порядке, соответствующее 
решение Читинской городской думы 
(о наименовании принимаемых ею пра-
вовых актов законами) было признано 
недействительным как не соответст-
вующее законодательству. И это вполне 
очевидно: муниципальная власть, хотя 
и является самостоятельным уровнем 
публичной власти (наряду с государст-
венной), тем не менее есть власть под-
законная. Эта власть не обладает суве-
ренитетом, она самостоятельна лишь в 
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рамках закона и в пределах заданной 
законом компетенции.  

Как уже было отмечено, ФЗ № 131 
привёл муниципальные правовые акты 
в строгую, логически последовательную 
систему, дав соответствующее наиме-
нование своей статье 43. Возникает во-
прос: что следует понимать под систе-
мой муниципальных правовых актов? 
Термин «система» (от гр. systema) мо-
жет трактоваться как «план, порядок 
расположения частей целого, предна-
чертанное устройство, ход чего-либо в 
последовательном связном порядке» [6, 
c. 188]. В толковом словаре термин 
«система» понимается в том числе и как 
«форма организации чего-либо, сово-
купность организаций, однородных по 
своим задачам, или учреждений, орга-
низационно объединенных в одно це-
лое» [7, с. 719]. В философской литера-
туре под системой традиционно пони-
мается «совокупность элементов (ком-
понентов, подсистем), находящихся в 
отношениях и связях между собой и об-
разующих определенную целостность, 
«единство» [8, c. 329]. В правовой науке 
понятие «система» не выходит за рамки 
его философского содержания, однако 
имеет определенную специфику. Как 
полагает К.С. Бельский, «под системой 
понимают определённый порядок в 
расположении отдельных частей како-
го-нибудь явления. Понятие системы 
применяется там, где речь идет о сово-
купности элементов, образующих нечто 
целое, о раскрытии единого во множе-
стве» [9, c. 5]. Резюмируя сказанное, под 
системой муниципальных правовых ак-
тов, на наш взгляд, следует понимать 
совокупность правовых актов, приня-
тых населением муниципального обра-
зования непосредственно, либо органа-
ми и (или) должностными лицами ме-
стного самоуправления, взаимосвязан-
ных между собой и образующих целост-
ное единство. Как и всякой системе, ей 
свойственно: а) целеполагание – эффек-
тивная реализация полномочий муни-
ципальной власти; б) структурность – 

чёткое внутреннее строение в зависи-
мости от иерархии актов и субъектов, 
их принявших; в) функциональность в 
системе местного самоуправления в це-
лом; г) целостность как результат взаи-
мосвязи и взаимодействия её элемен-
тов; д) сочетание внутрисистемной ин-
теграции и дифференциации. При таком 
подходе считаем возможным рассмат-
ривать систему муниципальных право-
вых актов как подсистему (компонент) 
системы местного самоуправления в 
целом (как более широкого по объему 
понятия). Заметим, что в юридической 
литературе данный подход разделяется 
далеко не всеми исследователями. В ча-
стности, проф. А. Н. Кокотов, в качестве 
одного из элементов системы местного 
самоуправления называет муниципаль-
ное законодательство, а не муници-
пальные правовые акты в их упорядо-
ченном единстве [10, c. 21]. 

Таким образом, в качестве базового 
первичного элемента рассматриваемой 
системы выступает непосредственно 
сам муниципальный правовой акт. Нор-
мативное определение последнего со-
держится в ст. 2 ФЗ № 131. Данный за-
кон определяет муниципальный право-
вой акт как решение, принятое непо-
средственно населением муниципаль-
ного образования по вопросам местного 
значения, либо решение, принятое ор-
ганом местного самоуправления и (или) 
должностным лицом местного само-
управления по вопросам местного зна-
чения, по вопросам осуществления от-
дельных государственных полномочий, 
переданных органам местного само-
управления федеральными законами и 
законами субъектов Российской Феде-
рации, а также по иным вопросам, отне-
сенным уставом муниципального обра-
зования в соответствии с федеральны-
ми законами к полномочиям органов 
местного самоуправления и (или) 
должностных лиц местного самоуправ-
ления, документально оформленные, 
обязательные для исполнения на тер-
ритории муниципального образования, 
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устанавливающие либо изменяющие 
общеобязательные правила или имею-
щие индивидуальный характер. Анализ 
данного понятия позволяет обратить 
внимание на следующее. Во-первых, на 
излишнюю громоздкость формулиров-
ки. По нашему мнению, это не придает 
авторитетности нормам законодатель-
ного акта, а приемлемо лишь для теоре-
тических источников. Во-вторых, муни-
ципальный акт определяется как реше-
ние, принятое соответствующим субъ-
ектом местного самоуправления. При 
этом в ст. 43 ФЗ № 131, определяющей 
систему данных актов, решениями име-
нуются исключительно правовые акты, 
принятые населением на местном ре-
ферендуме (сходе граждан), а также 
представительным органом муници-
пального образования. Акты иных орга-
нов и должностных лиц местного само-
управления имеют другие наименова-
ния (постановления, распоряжения, 
приказы). Кроме того, в качестве особо-
го правового акта, обладающего высшей 
юридической силой в данной системе, 
выделяется устав муниципального об-
разования. Получается, что общее поня-
тие «муниципальный правовой акт» 
(при его буквальном толковании) ос-
тавляет за своими рамками акты, при-
нимаемые иными уполномоченными на 
то субъектами местного самоуправле-
ния (кроме непосредственно местного 
населения и представительного органа 
муниципального образования). По на-
шему мнению, это несколько нарушает 
правила и принципы формальной и за-
конодательной логики.  

Очевидно, что муниципальный пра-
вовой акт – это разновидность правово-
го акта как более широкого по своему 
объему понятия. Поэтому предлагаем 
сформулировать определение муници-
пального акта через общую дефиницию 
правового акта вообще как источника 
права. К сожалению, на федеральном 
законодательном уровне отсутствует 
легальное понятие правового акта. 
Объясняется это тем, что в РФ до сих 

пор не принят Федеральный закон о 
системе правовых актов, который бы 
унифицировал последние с точки зре-
ния их наименований, юридической си-
лы, субъектов, их принявших (издав-
ших), и других критериев. Данный про-
бел частично восполняет региональное 
законодательство. Так, в Областном за-
коне «О правовых актах в Свердловской 
области» (ст. 2) дано следующее опре-
деление: «правовой акт – официальный 
письменный акт (документ), содержа-
щий нормы права или ненормативные 
(индивидуальные) предписания, при-
нятый в порядке, установленном зако-
нодательством» [11]. Правовые акты 
(в том числе муниципальные) подраз-
деляются на нормативные и ненорма-
тивные (индивидуальные). В сложив-
шейся правовой доктрине и сформиро-
ванной на ее основе юридической прак-
тике, в том числе отраженной в отдель-
ных правовых актах (в частности, в По-
становлении Государственной Думы от 
11 ноября 1996 г. № 781 «Об обращении 
в Конституционный Суд Российской 
Федерации» [12] и Разъяснениях о при-
менении Правил подготовки норматив-
ных правовых актов федеральных орга-
нов исполнительной власти и их госу-
дарственной регистрации, утвержден-
ных приказом Министерства юстиции 
РФ от 4 мая 2007 г. №88 [13]), под нор-
мативных правовым актом понимается 
письменный официальный документ, 
принятый (изданный) в определённой 
форме правотворческим органом в пре-
делах его компетенции и направленный 
на установление, изменение или отмену 
правовых норм. Следовательно, право-
вой акт – это не буквально само реше-
ние управомоченного на это субъекта 
(как это зафиксировано в легальном 
понятии муниципального правового ак-
та), а прежде всего официальный юри-
дический документ, содержащий данное 
решение. В этом, на наш взгляд, кроется 
принципиальное отличие с существую-
щей законодательной дефиницией. Та-
ким образом, муниципальный правовой 



MUNICIPALITY: ECONOMICS AND MANAGEMENT. 2019. № 1 (26)                                                                           О. A. Baboshin 
 

 

90 
 

акт – это не само решение властного 
субъекта, а официальный документ, со-
держащий его. Резюмируя сказанное, 
предлагаем следующий вариант ле-
гального определения: муниципальный 
правовой акт – это официальный пись-
менный документ, принятый непосред-
ственно населением муниципального 
образования, либо органом местного 
самоуправления и (или) должностным 
лицом местного самоуправления в пре-
делах своей компетенции, устанавли-
вающий общеобязательные правила 
или имеющий индивидуальный харак-
тер по предметам ведения местного са-
моуправления, обязательный для ис-
полнения на территории муниципаль-
ного образования. 

Федеральный закон № 131 (ст. 43) 
определил элементы, входящие в сис-
тему муниципальных правовых актов. В 
первую очередь – это устав муници-
пального образования и правовые акты, 
принятые населением на местном ре-
ферендуме (сходе граждан). Отметим, 
что указанные акты становятся законом 
на один уровень: они обладают одина-
ковой юридической силой (ФЗ № 131 
использует в отношении их формулу 
«являются актами высшей юридической 
силы в системе муниципальных право-
вых актов»). Все иные акты муници-
пального образования не должны про-
тиворечить последним. В связи с этим 
возникает закономерный вопрос: какой 
из указанных актов следует применять 
в случае их возможной коллизии (про-
тиворечия)? По данному вопросу в юри-
дической литературе высказываются 
различные точки зрения. Так, А. А. Сер-
геев полагает, что решения, принятые 
непосредственно населением муници-
пального образования, могут превосхо-
дить по своей юридической силе нормы 
устава муниципального образования 
[14, с. 102]. По мнению проф. И. В. Вы-
дрина, федеральное законодательство 
скорее исходит из равнозначности ука-
занных актов, признавая, что те и дру-
гие являются актами высшей юридиче-

ской силы в системе муниципальных 
правовых актов [15, с. 112]. Как спра-
ведливо отмечает И.В. Захаров, исходя 
из смысла статьи 3 Конституции РФ, ло-
гично предположить, что преимущество 
в данном случае должно быть за реше-
нием, принятым населением на рефе-
рендуме [16]. Считаем возможным со-
гласиться с последней точкой зрения, 
исходя из того, что референдум являет-
ся высшим непосредственным выраже-
нием власти населения муниципально-
го образования.  

В систему муниципальных актов 
также включаются правовые акты пред-
ставительного органа (именуются – ре-
шения) и главы муниципального обра-
зования. На последних хотелось бы ос-
тановиться подробнее. Виды правовых 
актов главы муниципалитета зависят от 
модели организации аппарата муници-
пальной власти. ФЗ № 131 (ч. 4 ст. 43) 
устанавливает, что глава муниципаль-
ного образования, исполняющий пол-
номочия председателя представитель-
ного органа, издаёт постановления и 
распоряжения по вопросам организации 
его деятельности (модель «слабый гла-
ва – сильный представительный ор-
ган»). Данная модель предполагает, что 
муниципальные нормативные право-
вые акты издаются главой исключи-
тельно в форме постановлений, а не-
нормативные (индивидуальные) акты – 
как в форме постановлений, так и рас-
поряжений. Однако ФЗ № 131 (ч. 4 
ст. 43) прямо не фиксирует подобное 
положение, что, по нашему мнению, 
следует рассматривать как определен-
ный законодательный пробел. Если же 
глава муниципального образования ис-
полняет полномочия главы местной ад-
министрации (модель «сильный гла-
ва»), то он издает также два вида актов, 
а именно – постановления местной ад-
министрации по вопросам местного 
значения и вопросам, связанным с осу-
ществлением отдельных государствен-
ных полномочий, переданных органам 
местного самоуправления, а также рас-
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поряжения местной администрации по 
вопросам организации ее работы. В от-
личие от предыдущей модели, поста-
новления главы здесь носят исключи-
тельно нормативный характер, а распо-
ряжения являются ненормативными 
(индивидуальными) актами. Однако, 
как и в первом случае, ФЗ № 131 не фик-
сирует данное положение. Кроме того, 
любой глава муниципального образова-
ния (т.е. независимо от модели муници-
пальной власти) издает постановления 
и распоряжения и по иным вопросам, 
отнесенным к его компетенции уставом 
муниципального образования в соот-
ветствии с ФЗ № 131 и другими феде-
ральными законами. На наш взгляд, 
действующая редакция ч. 4 ст. 43 ФЗ 
№ 131 с лингвистической точки зрения 
выглядит несколько громоздко. В связи 
с этим предлагаем следующую редак-
цию данной законодательной нормы. 
«Глава муниципального образования, 
исполняющий полномочия председате-
ля представительного органа муници-
пального образования, издает: поста-
новления (нормативные правовые акты 
или индивидуальные правовые акты) и 
распоряжения (индивидуальные право-
вые акты) по вопросам организации 
деятельности представительного орга-
на муниципального образования, а так-
же по иным вопросам, отнесенным к его 
компетенции уставом муниципального 
образования в соответствии с настоя-
щим Федеральным законом, другими 
федеральными законами. Глава муни-
ципального образования, исполняющий 
полномочия главы местной админист-
рации, издаёт: постановления местной 
администрации – нормативные право-
вые акты по вопросам местного значе-
ния и вопросам, связанным с осуществ-
лением отдельных государственных 
полномочий, переданных органам мест-
ного самоуправления федеральными 
законами и законами субъектов Россий-
ской Федерации; распоряжения местной 
администрации – индивидуальные пра-
вовые акты по вопросам организации 

работы местной администрации. Глава 
муниципального образования, испол-
няющий полномочия главы местной 
администрации, также издаёт поста-
новления главы муниципального обра-
зования – нормативные правовые акты 
и распоряжения главы муниципального 
образования – индивидуальные право-
вые акты по иным вопросам, отнесен-
ным к его компетенции уставом муни-
ципального образования в соответствии 
с настоящим Федеральным законом, 
другими федеральными законами.» 

В систему муниципальных правовых 
актов включаются также акты местной 
администрации. Заметим, что в перво-
начальной редакции ст. 43 ФЗ № 131 в 
эту систему включались акты главы ме-
стной администрации (постановления и 
распоряжения), которые одновременно 
рассматривались и как акты самой ме-
стной администрации в качестве испол-
нительно-распорядительного органа 
муниципального образования. Прав 
И.В. Захаров, указывая на то, что подоб-
ная позиция была не совсем логична. 
Местная администрация является обя-
зательным органом местного само-
управления, имеющим собственные 
полномочия по решению вопросов ме-
стного значения. Любой орган власти 
может реализовывать свои полномочия 
исключительно посредством принятия 
правовых актов. И если у администра-
ции не было права принимать свои ак-
ты, то вряд ли ее можно было назвать 
полноценным органом местного само-
управления [4, с. 26]. 

Дискуссионный характер носит так-
же норма о включении в указанную сис-
тему правовых актов иных органов ме-
стного самоуправления и должностных 
лиц местного самоуправления, преду-
смотренных уставом муниципального 
образования. Дело в том, что федераль-
ный законодатель дозволяет самому 
муниципальному образованию предос-
тавлять статус самостоятельных орга-
нов местного самоуправления струк-
турным подразделениям местной адми-
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нистрации (комитетам, отделам, управ-
лениям). Последние в соответствии с 
уставом муниципального образования 
могут стать полноправными органами 
местного самоуправления наряду с ад-
министрацией, представительным ор-
ганом и главой. Так, в соответствии со 
ст. 20 Устава муниципального образо-
вания города Каменск-Уральский, к 
числу подобных органов относятся: 
1) управление культуры; 2) комитет по 
управлению имуществом; 3) комитет по 
архитектуре и градостроительству; 
4) управление образования; 5) управле-
ние по физической культуре и спорту 
[17].  Не рассматривая в данной статье 
вопрос о целесообразности существова-
ния таких органов местного самоуправ-
ления, отметим, что они в любом случае 
должны обладать полномочием прини-
мать собственные муниципальные пра-
вовые акты для реализации своей вла-
стной компетенции (ФЗ № 131 именует 
подобные акты приказами и распоря-
жениями).  

В заключение предлагаем также 
включить в действующую систему му-
ниципальных правовых актов отдель-
ной позицией правовые акты кон-
трольно-счетного органа муниципаль-
ного образования, дополнив ст. 43 ФЗ 
№ 131 нормой следующего содержания: 
«председатель контрольно-счетного ор-
гана муниципального образования из-
дает приказы по вопросам, отнесенным 
к компетенции контрольно-счетного 
органа уставом муниципального обра-
зования в соответствии с настоящим 
Федеральным законом, другими феде-
ральными законами и распоряжения по 
вопросам организации работы кон-
трольно-счетного органа муниципаль-
ного образования». 
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