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Конституция Российской Федерации установила принципиально новые правовые 
условия функционирования местного самоуправления, согласно которым органы 
муниципальных образований (далее  — МО) не входят в систему государственной 
власти и самостоятельны в пределах своих полномочий. Конституционное призна-
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ние и гарантирование местного самоуправления, автономно и независимо обе-
спечивающего решение вопросов местного значения, потребовало уточнения в кон-
ституционно-правовой науке имеющихся взглядов и представлений о юридической 
природе муниципальной деятельности. 

Одним из наиболее важных показателей подлинной самостоятельности местно-
го самоуправления по решению вопросов муниципального значения является их 
правотворческая деятельность. Если функционирование МО регламентируется ис-
ключительно нормами федеральных законов и законодательных актов субъектов 
Федерации, во многом утрачивается конституционно-правовой смысл автономии 
и независимости муниципалитетов как самостоятельных субъектов публично-право-
вых отношений. МО должны обладать достаточной правотворческой компетенцией, 
чтобы вопросы местного значения находили свою реализацию вне ограничений 
и  вмешательства со стороны государственной власти. С другой стороны, само-
стоятельность органов местного самоуправления, в том числе  — по решению во-
просов местного значения, не является абсолютной. В ряде случаев требуется 
регулятивное воздействие федеральных и региональных нормативных правовых 
актов. В  связи с этим возникает проблема поиска и обеспечения надлежащего 
баланса между конкурирующими принципами самостоятельности местного само-
управления и допустимости правового регулирования местного самоуправления 
в  федеральном законодательстве и нормативных правовых актах субъектов РФ.

В рамках поиска оптимального правового решения по вопросу реализации пол-
номочий органов местного самоуправления в сфере правотворчества необходимо 
выяснить и проанализировать правовую природу принципов правотворческой де-
ятельности органов местного самоуправления [7]. Изучив существующий массив 
принципов правотворческой деятельности, предлагаем рассмотреть наиболее зна-
чимые из них для органов местного самоуправления. Так как местное самоуправ-
ление является одной из основ конституционного строя Российской Федерации, 
то и принципы реализации правотворческой деятельности органов местного само-
управления, по нашему мнению, должны исходить из конституционных правопо-
ложений. 

Так, на уровне местного самоуправления к числу специальных принципов право-
творчества следует отнести, прежде всего, сформулированный Н. С. Бондарем прин-
цип сочетания государственно-властных и публично-корпоративных начал [2]. Для 
Российской Федерации характерно, что публичная власть реализуется как минимум 
на двух уровнях  — государственном и местном, что вытекает из самой природы пу-
бличной власти. Вместе с тем государственная власть проникает и на уровень пу-
бличной власти, осуществляемой муниципальными органами, что не подменяет и не 
исключает самостоятельность местного самоуправления. Несомненным является тот 
факт, что в отношении МО усиление роли государства должно осуществляться в на-
правлении координации всех процессов федеративного строительства, которые, 
в  свою очередь, оказывают существенное влияние на развитие МО, а не в направ-
лении участия государства в решении вопросов местного значения.

Впервые к проблеме изучения принципов муниципального правотворчества об-
ратился Н.  С. Бондарь, определивший следующие принципы:
•	 комплексности, выделение которого обусловлено комплексной природой муни-

ципального права; 
•	 полноты нормотворческих полномочий по вопросам местного значения;
•	 законности, верховенства Конституции РФ; 
•	 сочетания государственно-властных и публично-корпоративных начал в муници-

пальном нормотворчестве [Там же].
В свою очередь, М. Н. Марченко уточняет и дополняет указанный выше перечень 

принципов. Так, например, принцип законности дополнен конституционностью, что 
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обусловлено существованием института конституционного контроля и конституци-
онной юстиции в нашем государстве. Кроме того, им названы принципы профес-
сионализма, гуманизма и постоянного технического совершенствования принима-
емых актов [8]. 

Как утверждает Э. Г. Лютиков, среди принципов муниципального правотворчества 
следует особо выделить принципы объективной обоснованности, смысловой одно-
значности, модальной сбалансированности [6]. 

В основу муниципального правотворчества, по мнению А. Н. Кокотова и А. С. Са-
ломаткина, должны быть положены следующие принципы: гласности; демократии; 
эффективности; использования при подготовке проектов муниципальных актов 
рациональных правил применительно к конкретным МО; закрепления в регламен-
тах органов местного самоуправления наиболее важных правил подготовки про-
ектов правовых актов; квалифицированного обеспечения правотворческой деятель-
ности (научная экспертиза проектов, аналитическое обеспечение правотворческой 
работы) [5].

В Законе Орловской области «О правотворчестве и нормативных правовых актах 
Орловской области» законодатель зафиксировал следующие принципы правотвор-
ческой деятельности: законности; отражения в правовых актах интересов населе-
ния; демократизма и гласности в процессе разработки и принятия правовых актов; 
единства, полноты и непротиворечивости системы правовых актов; планомерности 
и оперативности правотворчества; соблюдения правил юридической техники; обя-
зательности создания механизмов реализации нормативных правовых актов; от-
крытости и доступности информации о принятых правовых актах1.

Важно отметить, что именно приближенность местного самоуправления к свое-
му источнику власти, т.  е. к народу, является главной специфической чертой это-
го уровня публичной власти, что обусловлено тем, что воля народа определяет 
особенности и характер функционирования всей системы публичной власти. Из-
давая нормативные акты, органы государственной власти тем самым легализуют 
отношения в обществе, запрещая или допуская их. При этом в легализации нуж-
дается и сама публичная власть. Что касается муниципальной власти, то она может 
быть легализована только в случае муниципальных выборов или референдума, на 
котором принимаются наиболее важные для данного МО решения. Принятые ре-
шения будут носить легитимный характер только в случае правомерной право-
творческой деятельности органов местного самоуправления, в рамках реализации 
функций местного самоуправления или отдельных государственных полномочий, 
а  также издания соответствующего муниципального правового акта.

Данный принцип обусловлен самой сущностью муниципальной власти, которая 
реализует функции не только государства, но и местных представительных органов. 
Местные органы самоуправления, принимая нормативные правовые акты, действу-
ют в пределах собственной компетенции и осуществляют полномочия, переданные 
им непосредственно народом. Данное право населения муниципальных образова-
ний в Российской Федерации устанавливается ее Конституцией (ст. 3, 12, 130−133). 
Сущность рассматриваемого явления определяется природой муниципальной вла-
сти, формой реализации которой она выступает [11]. 

Основная особенность природы муниципальной власти состоит в ее двойствен-
ности — в сочетании государственного и общественного. В силу этого муниципаль-
ная власть решает дела самостоятельно, но в русле государственной политики. 
Таким образом, нам видится, что принцип сочетания государственно-властных и пу-

1  О правотворчестве и нормативных правовых актах Орловской области : Закон Орловской 
области от 15 апреля 2003 г. № 319-ОЗ // Орловская правда. 2003, 18 апреля; 2011, 10  ав-
густа.
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блично-корпоративных начал является основополагающей идеей, исходным положе-
нием, которое объективно обусловлено характером существующих отношений.

Д. В. Попов говорит о необходимости установления связи правотворческой деятель-
ности органов местного самоуправления с правоприменительной практикой. Изучение 
применения этой практики МО дает возможность уполномоченным субъектам выявить 
недостатки и просчеты правотворческой деятельности органов местного самоуправ-
ления, что позволит не только выявить общественные отношения, неурегулированные 
нормами права, но и оценить эффективность принятых на местах нормативных право-
вых актов. Такой своевременный анализ правоприменительной практики будет в целом 
способствовать совершенствованию правотворческой деятельности органов местно-
го самоуправления и повышению качества муниципальных нормативных правовых 
актов [9]. В рамках воплощения данной связи на практике следует иметь в виду 
и  взаимодействие органов местного самоуправления с государственными органами, 
например, с органами прокуратуры. В процессе мониторинга состояния законности 
осуществляется совместный анализ и оценка планов, результатов законопроектной 
деятельности (правотворческий процесс); качества принятых тем или иным право-
творческим органом нормативных правовых актов в соответствии с предоставленной 
данному органу компетенцией, а также эффективности их практического действия, 
реализации (правоприменительный процесс) [4; 10].

Поэтому считаем необходимым выделить такой принцип, как связь правотвор-
ческой деятельности органов местного самоуправления с правоприменительной 
практикой.

По нашему мнению, рассмотренный перечень принципов правотворческой дея-
тельности органов местного самоуправления требует дополнений, основанных на 
нормах как Конституции, так и Федерального закона № 131-ФЗ1 (далее — ФЗ № 131). 
Во-первых, путем рассмотрения основных принципов местного самоуправления, 
прежде всего самостоятельности, во-вторых, посредством определения полномочий, 
принадлежащих органам местного самоуправления в сфере организации и функци-
онирования, можно выделить:
•	 соразмерность муниципальных полномочий с материально-финансовыми ресур-

сами. Для решения вопросов местного значения органам местного самоуправ-
ления должно хватать собственных средств, в противном случае указанным 
органам приходится прибегать к использованию специально предоставляемых 
им государственных средств (дотаций) для покрытия всех своих расходов. Такая 
финансовая зависимость от государства значительно ограничивает политическую 
самостоятельность органов местного самоуправления. Как отметил Н.  Н.  Литя-
гин, «местное самоуправление — это не только право, но и реальная возможность 
муниципалитетов решать вопросы местного значения» [цит. по: 3]. Эффектив-
ность нормативно-правовых актов органов местного самоуправления связывают, 
прежде всего, с экономическими (в частности финансовыми) ресурсами, которые 
имеются в распоряжении органов местного самоуправления;

•	 ответственность органов местного самоуправления и их должностных лиц. 
В  ФЗ  №  131 ответственности органов и должностных лиц посвящена 10 гла-
ва. Законодатель выделяет ответственность органов и должностных лиц перед 
населением, государством, физическими и юридическими лицами. Реализация 
полномочий органами и должностными лицами местного самоуправления 
связана с ответственным поведением. Принцип виновности деяния является 
составной частью принципа ответственности, поскольку наполняет каратель-
ную функцию справедливостью и соразмерностью, так как потенциал кара-

1  Федеральный закон Российской Федерации от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
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тельного воздействия зависит как от степени, так и от характера вины. Дан-
ный принцип предполагает наступление юридической ответственности только 
для виновных лиц. Это требование, которое касается применения ответствен-
ности в отношении лиц, совершивших виновное деяние, не только обращено 
к правоприменителю, но и влияет на деятельность законодателя. Это выра-
жается в том, что в предусматривающих юридическую ответственность право-
вых нормах должны закрепляться составы правонарушений, где обязательным 
признаком выступает вина [1]. Однако в ФЗ  №  131 не во всех нормах, пред-
усматривающих юридическую ответственность, обозначены составы правона-
рушений. В частности, это касается ответственности перед населением (ст. 71) 
и ответственности перед физическими и юридическими лицами (ст.  76).
Эффективная реализация правотворческой деятельности органов местного само-

управления связана с нормативным закреплением вышеперечисленных принципов 
на федеральном уровне. На местном уровне необходима их конкретизация, что не-
пременно должно способствовать обеспечению легитимности принятых решений 
и тем самым делать более качественным процесс осуществления такой деятельности.
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