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Привлекается внимание к проблеме разбалансированности российского законодательства в области
местного самоуправления на трех его иерархических уровнях: федеральном, региональном и муници-
пальном. Отстаивается позиция о необходимости включения нормативных правовых актов, издавае-
мых органами местного самоуправления, в единую систему законодательства. Анализируются конк-
ретные примеры разбалансированности нормативных правовых предписаний по вопросам регулиро-
вания местного самоуправления. Выделяются причины возникновения вертикальных дисбалансовых
ситуаций в рассматриваемом срезе системы законодательства. Раскрывается процесс детерминации
дисбаланса законодательства в сфере местного самоуправления в горизонтальной проекции.
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Признание и закрепление права граждан на
самоуправление, самостоятельное решение вопро-
сов местного значения, наделение органов мест-
ного самоуправления компетенцией и властными
полномочиями поставили задачу инструменталь-
ного обеспечения их реализации. Одним из средств
решения указанной задачи и задач, стоящих перед
органами местного самоуправления, выступает их
право издавать нормативные правовые акты в пре-
делах и по вопросам их полномочий.

Отношение к нормативным правовым актам
органов местного самоуправления с точки зре-
ния их статуса в системе российского законода-
тельства неоднозначно и не всегда содержит ар-
гументы включения их в указанную систему. Не
останавливаясь подробно на аргументах в пользу
рассмотрения их в качестве элемента системы
законодательства, укажем, что исключение и иг-
норирование системы актов органов местного
самоуправления в качестве элемента системы
законодательства дали основание сомневаться во
властных возможностях этого уровня власти и
исключить всяческий интерес к нему со стороны
государства. А поскольку законодательством
Российской Федерации предусмотрена процеду-
ра передачи государственных полномочий орга-
нам государственной власти по отдельным воп-
росам, постольку и реализация этих полномочий
предполагает правовые средства, в том числе
издание нормативных правовых актов, которые

становятся имплементированными в признавае-
мую большинством исследователей права двух-
уровневую систему законодательства, становя-
щуюся трехуровневой. С правотворческими пол-
номочиями муниципальных образований связы-
вается и формирование на соответствующей тер-
ритории правового режима, правопорядка и т.д.,
что также является основанием считать акты
органов местного самоуправления третьим уров-
нем системы российского законодательства.

Муниципальные правовые акты органов ме-
стного самоуправления весьма многочисленны и
разнообразны. Так, можно выделить акты, при-
нимаемые на основании прямого предписания,
содержащегося в Федеральном законе от 6 ок-
тября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 27 мая 2014 г.)
“Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации”1; акты,
регулирующие отношения, которые на законода-
тельном уровне урегулированы только в общей
форме; акты, регулирующие отношения по реа-
лизации отдельных государственных полномочий,
переданных органам местного самоуправления;
акты, в которых определяется организация дея-
тельности аппарата органов местного самоуправ-
ления (положения о постоянных комиссиях, рег-
ламенты муниципальных органов и т. п.), либо
акты, определяющие основания самообложения
населения, порядок лицензирования той или иной
деятельности.
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Кроме того, по субъекту правотворчества
выделяют: акты, принимаемые населением му-
ниципального образования; акты, принимаемые
представительными органами местного самоуп-
равления и устанавливающие общеобязательные
правила по вопросам местного значения; акты,
принимаемые иными органами местного само-
управления по вопросам местного значения.

Такое многообразие муниципальных норма-
тивных правовых актов продиктовано необходи-
мостью эффективности правового регулирования
соответствующего уровня отношений и становит-
ся одной из причин возникающих ситуаций раз-
балансированности между подсистемами законо-
дательства, а именно федеральной, региональной
и муниципальной2. В этом случае происходит как
будто удвоение дисбаланса, когда он дифферен-
цируется на дисбаланс системы актов органов
местного самоуправления с системой федераль-
ных актов; на дисбаланс системы актов органов
местного самоуправления с системой региональ-
ного законодательства. Причем дисбаланс в ука-
занных срезах системы законодательства может
быть как вертикальным, так и горизонтальным.

Причины возникновения вертикальных дис-
балансовых ситуаций в рассматриваемом срезе
системы законодательства могут быть поделе-
ны на субъективные и объективные. Самыми
распространенными среди всех названы следу-
ющие: несовершенство законов; судебные ошиб-
ки; произвольное толкование Конституции Россий-
ской Федерации и других актов; выход отдель-
ных органов за пределы своих полномочий3; сла-
бое и неполное правовое регулирование опреде-
ленных сфер; отступление от действующих норм;
текстовые ошибки4; недостатки в организации
правотворческой деятельности и др.

Большая часть случаев дисбаланса актов
местного самоуправления и актов федерального
и регионального уровней заключается в превы-
шении органами местного самоуправления уста-
новленной компетенции в области правового ре-
гулирования общественных отношений5.

Еще одной причиной дисбаланса системы
актов местного самоуправления является нару-
шение органами местного самоуправления посе-
лений пределов своей компетенции и вторжение
в компетенцию органов местного самоуправле-
ния муниципальных районов.

Основная часть горизонтальной разбаланси-
рованности проявляется между муниципальными

актами одинаковой и разной юридической силы:
муниципальными правовыми актами, регулирую-
щими вопросы местного значения; муниципаль-
ными правовыми актами, принятыми по вопро-
сам осуществления отдельных государственных
полномочий, переданных органам местного са-
моуправления; муниципальными правовыми ак-
тами, принятыми по вопросам организации рабо-
ты органов местного самоуправления.

Дисбаланс между системами муниципаль-
ных актов различных муниципальных образова-
ний обусловлен, прежде всего, двумя причинами:

- отсутствием четкой законодательной дефи-
ниции статуса нормативного правового акта в
системе муниципальных актов и устоявшейся
практики его применения в качестве средства
регулирования общественных отношений (как
нормативного или как индивидуального). Действу-
ющий Федеральный закон № 131-ФЗ устанавли-
вает две разновидности актов этого органа - по-
становления и распоряжения, но не устанавлива-
ет критериев ранжирования муниципальных ак-
тов на нормативные и ненормативные. В уста-
вах муниципальных образований и в регламентах
деятельности органов местного самоуправления
разных муниципальных образований закладыва-
ются разные критерии отграничения распоряже-
ний от постановлений. Если с постановлениями
главы администрации муниципального образова-
ния дело более или менее ясно, то в отношении
распоряжения подобного сказать как раз нельзя.
Именно неразбериха с этой формой муниципаль-
ных актов порождает явления горизонтального
дисбаланса. Не проливает свет на ситуацию и
судебная практика, которая свидетельствует о
том, что и распоряжения местных администра-
ций зачастую носят нормативный характер. Так,
Постановлением ФАС Московского округа от
8 декабря 2005 г. № КА-А41/12104-05 в кассаци-
онном порядке было признано, что суд нижесто-
ящей инстанции правомерно удовлетворил заяв-
ление о признании недействительным норматив-
ного акта органа местного самоуправления в фор-
ме распоряжения;

- отсутствием четких критериев разграниче-
ния компетенции представительных и исполни-
тельных органов местного самоуправления, вле-
кущим разные подходы и создание форм актов к
регламентированию одних и тех же отношений в
различных муниципальных образованиях. Часто
главы муниципальных образований принимают
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нормативные акты по вопросам, входящим в ком-
петенцию представительного органа. Например,
в муниципальном образовании “Город Курск” из-
дано Постановление администрации г. Курска
“Об изменении цен и тарифов на жилищно-ком-
мунальные услуги для потребителей города Кур-
ска”. Возникает вопрос: почему тарифы устанав-
ливаются Главой муниципального образования (он
же Глава местной администрации), а не предста-
вительным органом (в данном случае - Город-
ское собрание)? Устав данного муниципального
образований не конкретизирует, какой орган дол-
жен принимать нормативные акты в сфере цено-
образования коммунальных услуг. В качестве
противоположного примера можно привести му-
ниципальное образование “Каширский район”
Московской области. Тарифы на услуги ЖКХ
регулируются нормативными актами представи-
тельного органа - Совета депутатов6.

Таким образом, особенности дисбалансовых
состояний третьего уровня системы современ-
ного российского законодательства выражены в
следующем:

- происходит удваивание дисбаланса муни-
ципальных актов , сначала - системы актов фе-
дерального уровня, затем - системы актов реги-
онального уровня;

- отсутствует сформированная отраслевая
структура системы законодательства органов ме-
стного самоуправления, а потому анализ дисбалан-
са возможен лишь в горизонтальной плоскости меж-
ду различными муниципальными образованиями и
невозможен в горизонтальном срезе между, напри-
мер, региональным уровнем и муниципальным.
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