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Аннотация. Статья посвящена анализу видовой особенности содержания му-
ниципальной правотворческой техники. Автор обосновывает актуальность исследо-
вания. В статье представлены научные подходы к определению содержания юриди-
ческой техники. Раскрывается дискуссия по проблеме содержания технико-юриди-
ческих средств и приемов. Выявлено, что виды юридической техники отличаются
набором и содержанием составляющих ее правил. Предлагается краткая характери-
стика основных видов правил юридической техники: содержательные правила, пра-
вила логики, языковые правила, структурные правила, формальные (реквизитные)
правила. Основываясь на анализе Федерального закона «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации», авторами предлагается
детальная характеристика процедурных правил юридической техники. Определено,
что существенные, видовые отличия муниципального правотворчества и муниципаль-
ной правотворческой техники от правотворческого процесса и, соответственно, пра-
вотворческой техники иных уровней раскрываются в группе процедурных правил тех-
ники муниципального правотворчества.
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Муниципальное правотворчество пред-
ставляет собой особый вид юридической де-
ятельности, поскольку именно на местном
уровне происходит основное взаимодействие
граждан и власти 1. Во многом именно каче-

ство муниципальных правовых актов опреде-
ляет благополучие конкретных людей. Меж-
ду тем только в Волгоградской области на-
считывается около пятисот муниципальных
образований [3] и финансовые, организацион-

ОТОЗВАНА / RETRACTED 09.07.2019



ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА ГОСУДАРСТВЕННО-ПРАВОВОГО РАЗВИТИЯ

7 0 М.Л. Давыдова, И.А. Карева. Муниципальное правотворчество: определение специфики

ные, административные возможности их чрез-
вычайно разнятся. В этой связи представля-
ется актуальным разрешение вопроса опре-
деления единой системы правил соответству-
ющей правотворческой деятельности, позво-
ляющих обеспечить высокий уровень каче-
ства принимаемых правовых текстов. Вмес-
те с тем данное направление исследования
прежде всего предполагает выявление видо-
вого отличия изыскания муниципальной пра-
вотворческой техники как особого вида пра-
вотворческой техники.

Рассмотрение обозначенной нами ис-
следовательской проблемы требует раскры-
тия вопроса содержания юридической тех-
ники. Несмотря на внимание к данной теме
в научной литературе [19, с. 111–112], счита-
ем необходимым дополнительно остановить-
ся на анализе сущностно-функциональных ас-
пектов дискуссии.

Согласно С.С. Алексееву содержание
технико-юридических средств и приемов под-
разделяется на две качественно различные
группы: 1) средства и приемы юридического
выражения воли законодателя (или воли
субъекта индивидуального акта); 2) средства
и приемы словесно-документального изложе-
ния содержания акта [1, с. 272–273].

При этом, как видим, речь идет не о пра-
вилах, а о средствах и приемах, однако дан-
ное деление применимо и к правилам. Отме-
тим, что С.С. Алексеев считал необоснован-
ным инструментальное ограничение содержа-
ния юридической техники: «…думается, при
теоретическом истолковании юридической
техники на первый план следует выделить…
ее субстанциональную сторону – средства, а
вслед за тем и приемы, используемые при
выработке, систематизации правовых актов…
Правила же – это такая ее сторона, которая
характеризует использование технических
средств и приемов, относящихся в основном
к внешней форме» [там же, с. 271]. Опираясь
на такую иерархию, элементы юридической
техники представляется возможным класси-
фицировать на две указанные выше группы.

А.Ф. Черданцев правила законодатель-
ной (нормотворческой), а соответственно и
всей юридической техники подразделяет на
три вида: 1) правила, относящиеся к внешне-
му оформлению нормативных актов; 2) пра-

вила, относящиеся к содержанию и структу-
ре нормативных актов; 3) правила и приемы
изложения норм права (язык нормативных
актов) [35, с. 367–369]. Аналогичные три груп-
пы правил юридической техники предлагает
выделять Р.В. Косов: 1) языковые правила;
2) логические правила; 3) гносеологические
правила [22, с. 71–75].

А.Е. Кожаков и В.Н. Вежновец выделя-
ют четыре основных правила юридической
техники, «которые целесообразно использовать
при написании правовых документов СНГ»:
1) полнота предусматриваемого предмета пра-
вового регулирования соответствующих меж-
государственных отношений; 2) отсутствие
противоречий как в самом правовом докумен-
те, так и с действующими нормами междуна-
родного права; 3) ясность, простота и доступ-
ность языка изложения правового документа
СНГ; 4) логическая последовательность изло-
жения текста документа и связь его положе-
ний между собой [20, с. 3–8].

Н.А. Власенко определяет пять групп
общих правил (требований) юридической тех-
ники: 1) реквизитные требования (правила
внешнего оформления); 2) содержательные
правила; 3) структурные правила; 4) языковые
требования; 5) логические требования [4].

Наконец, Ю.А. Тихомиров выделяет
шесть элементов юридической техники (групп
правил): 1) познавательно-юридические;
2) нормативно-структурные; 3) логические;
4) языковые; 5) документально-технические;
6) процедурные [30, с. 12; 31, с. 115] 2. На ос-
нове этих шести элементов Т.В. Кашанина
сформулировала шесть групп-правил, состав-
ляющих основу юридической техники (пере-
числим их не в «авторском» порядке, а соот-
ветственно элементам Ю.А. Тихомирова):
1) содержательные правила; 2) структурные
правила; 3) правила логики; 4) языковые пра-
вила; 5) формальные (реквизитные) правила;
6) процедурные правила [19, с. 101–103].

Полагаем, что правила, лежащие в основе
деятельности юриста и обеспечивающие каче-
ственные характеристики самого процесса этой
деятельности и ее результата, могут существо-
вать в различных формах 3. Представляется
возможным объединить все технико-юридичес-
кие правила в четыре группы в зависимости от
того, что лежит в основе их соблюдения:
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1. Универсальные правила. Они отражают
закономерности человеческой деятельности, и
поэтому механизм их действия сродни механиз-
му действия технических норм. Закреплены
такие правила могут быть в различных формах,
но, независимо от этого, соблюдение их оказы-
вается объективно необходимым. Несоблюде-
ние таких правил влечет существенные дефек-
ты результата юридической деятельности, по-
этому в конечном итоге оказывается, что не
соблюдать их юрист не вправе.

2. Доктринальные правила. Действен-
ность этой группы правил обеспечивается дру-
гими факторами. В первую очередь это пони-
мание логики права, его системной организа-
ции, знание закономерностей правового регу-
лирования, умение говорить на языке той или
иной отрасли права. К примеру, изменения, вне-
сенные в Уголовный кодекс без учета правил
специфической юридической техники уголов-
ного права, могут не только оказаться нежиз-
неспособными, но и внести диссонанс в рабо-
ту уже действующих правовых норм. К этой
группе следует отнести правовые аксиомы,
которые хоть и «признаются таковыми, не бу-
дучи в ряде случаев ни очевидными, ни при-
знанными, ни истинными» [23, с. 12], В рамках
юридической парадигмы выступают как
абсолютные ИСТИНЫ (выделено нами. – Авт.).

3. Нормативно закрепленные правила.
В отличие от правил первых двух групп, кото-
рые также могут быть зафиксированы в пра-
вовых актах, но в этом случае получают лишь
дополнительное обеспечение, нормативные
правила действуют именно в силу своей ус-
тановленности на общегосударственном либо
локальном уровнях. По объему правила рас-
сматриваемой группы не совпадают с норма-
тивными правилами, выделенными в преды-
дущей классификации.

4. Случайные правила. Они могут возник-
нуть как обыкновения в конкретной сфере
деятельности или в конкретной организации.
Такие правила не отражают глубинных зако-
номерностей юридической практики, в их фор-
мировании большую роль может играть лич-
ностный фактор (например, правила, установ-
ленные конкретным руководителем, могут
сохраниться в организации «по привычке» и
после его ухода). Еще одной причиной появ-
ления подобных правил, особенно характер-

ной для сферы правотворчества, является
правотворческая мода 4, когда законодатель
вдруг «увлекается» использованием того или
иного технико-юридического приема.

Отметим, что на практике технико-юри-
дические правила названных групп обычно
действуют одновременно в различных соче-
таниях. Так, анализируя правотворческие про-
цедуры муниципальных представительных
органов, можно заключить, что протокол за-
седания ведется в соответствии с норматив-
но установленными правилами. При этом
сама по себе необходимость протоколирова-
ния хода обсуждения, безусловно, является
универсальным правилом. В то же время це-
лый ряд организационных моментов, связан-
ных с порядком ведения протокола, зависит
от размера муниципального образования, чис-
ленности представительного органа, объема
его финансирования, личных инициатив его
членов и других факторов. Поэтому в одних
случаях обязанность вести протокол возлага-
ется на депутата, в других – на технического
секретаря; где-то обязательна аудиозапись
заседания; сам протокол может составлять-
ся непосредственно во время заседания или
оформляться уже после его окончания. Все
эти правила преимущественно носят случай-
ный характер.

Итак, основываясь на анализе приведен-
ных выше исследовательских концепций, мож-
но со всей очевидностью предположить, что,
несмотря на различие в подходах к определе-
нию спектра элементов, их сущностных и фун-
кциональных характеристиках, в дискуссии
явно выражена общая определенность в при-
знании тезиса о том, что содержание юриди-
ческой техники составляют ее правила. Это
утверждение позволяет установить и обрат-
ную связь – содержание того или иного вида
юридической техники обусловлено правилами
соответствующего вида.

Таким образом, можно предположить,
что виды юридической техники отличаются
набором и содержанием составляющих ее
правил. В этой связи отметим, что муници-
пальная правотворческая техника имеет при-
сущий только ей уникальный набор правил
юридической техники. Вместе с тем муници-
пальная правотворческая техника, во-первых,
является видом правотворческой техники; во-
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вторых, представляет один из видов муни-
ципальной техники. Здесь необходимо под-
черкнуть, что классификация юридической
техники по видам юридической деятельно-
сти является в науке достаточно устоявшей-
ся [19, с. 85]. Однако исследование вопроса
о делении юридической техники в зависи-
мости от уровня правового регулирования -
на технику государственную, в том числе
общегосударственную (федеральную), реги-
ональную (субъектов Федерации), муници-
пальную и индивидуальную в науке не по-
лучило должного освещения.

Функционально-телеологический под-
ход к характеристике указанных видов пра-
вил юридической техники позволяет с уве-
ренностью говорить о том, что большинство
из них одинаковы как для различных видов
юридической деятельности, так и для раз-
личных уровней правового регулирования.
Полагаем, что не вызывает сомнений целе-
сообразность распространения действия
важнейших из этих правил на все юридичес-
кие документы не только нормативного, но
и индивидуального характера 5. Остановим-
ся на рассмотрении каждого из видов пра-
вил юридической техники:

1. Содержательные правила, обеспечи-
вающие достижение социальной адекватнос-
ти права, едины для всего права в целом. Не-
смотря на формальную возможность некото-
рой вариативности с поправкой на социокуль-
турные особенности этносов, социальных
групп, экономические реалии и прочие усло-
вия, в которых функционирует право, это лиш-
ний раз свидетельствует о необходимости сле-
дования одним и тем же правилам, в соответ-
ствии с которыми должны приниматься раз-
личные правовые решения, отвечающие пра-
вовым реалиям общества.

2. Тем более не может быть различных
правил логики, поскольку это универсальная
наука о мышлении, а ее правила применяют-
ся не только в праве, но и во всякой другой
науке [37, p. 124].

3. На языковых правилах юридической
техники акцентирует внимание большинство
авторов, поскольку как бы хорошо ни был
внутренне устроен закон, свою легитимацию
он может получить только в случае усвоения
его народом. Несмотря на кажущуюся про-

стоту данного требования – «писать, чтобы
было понятно», законодатель далеко не все-
гда способен его выполнить 6. Кроме того, при-
менение языковых правил в муниципальном
правотворчестве имеет свою специфику.
В соответствии с Конституцией РФ респуб-
лики в составе Российской Федерации вправе
устанавливать свои государственные языки,
которые употребляются наряду с русским язы-
ком – государственным языком Российской
Федерации – в органах государственной вла-
сти, органах местного самоуправления, госу-
дарственных учреждениях республик 7. Более
того, ряд субъектов (не только республик)
развили данное нормативное предписание,
приняв законы, позволяющие использовать
местные языки в качестве официальных 8.

4. Структурные правила получают внеш-
нее выражение в структуре правового акта.
Здесь следует отметить, что, учитывая сло-
жившуюся практику придания руководящего
характера «Методическим рекомендациям по
юридико-техническому оформлению законо-
проектов» [24], выделение существенных раз-
личий в структуре между федеральными, ре-
гиональными и муниципальными актами не
представляется возможным.

5. Формальные (реквизитные) правила
представляют собой требования к наличию у
документа идентифицирующих его признаков.
Само по себе наличие реквизитов строго обя-
зательно для всех юридических документов,
набор и расположение же их в тексте доку-
мента могут отличаться 9.

6. Процедурные правила представляют
собой требования, предъявляемые к самой
процедуре (по терминологии ряда ученых –
процессу 10) принятия правовых актов. Имен-
но в этой части муниципальная правотворчес-
кая техника имеет более всего специфичес-
ких черт по сравнению с правотворческой тех-
никой в других сферах: государственной, фе-
деральной и региональной, локальной (корпо-
ративной, индивидуальной) 11.

С одной стороны, данная особенность
обусловлена самим характером муниципаль-
ной власти, отличной от власти государствен-
ной (содержательные, сущностные отличия),
а с другой – закреплением правил этого рода
в самих нормативных правовых актах таким
образом, что государственная процедура ус-
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тановлена одними актами, а муниципальная –
другими (формальные отличия). Вместе с тем
конкретные отличия не всегда можно отнес-
ти к той или иной категории, поскольку само
местное самоуправление регулируется зако-
нами, а законы написаны исходя из характера
муниципальной власти. Например, субъектный
состав муниципального правотворчества зак-
реплен в Федеральном законе «Об общих
принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» [34] 12, но та-
кой субъект законодательной инициативы, как
«инициативная группа граждан», обусловлен
именно территориальными особенностями
местного самоуправления.

Рассмотрим некоторые особенности
муниципального правотворческого процесса.

Во-первых, это исключительно фор-
мальное отличие – муниципальное право-
творчество имеет своим источником иные
правовые нормы. Учитывая, что первичным
источником является Конституция РФ, ос-
тальные предписания содержатся в специ-
альных правовых актах, к которым относят-
ся: закон о МСУ, некоторое количество со-
держит региональное законодательство (вме-
сте с тем, например, в Хабаровском крае до
2005 г. действовал специальный закон [17]),
уставах муниципальных образований, регла-
ментах представительных органов муници-
пальных образований и других документах.

Во-вторых, необходимо отметить, что в
силу исторических, экономических и полити-
ческих особенностей развития современного
российского государства местная власть
изначально была лишена возможности брать
на себя ответственность по принятию важней-
ших политических и хозяйственных решений.
Отчасти ввиду того, что бюджетное законо-
дательство предусматривает передачу боль-
шинства собранных налогов на федеральный
и региональный уровень, отчасти по причине
того, что даже избранный при значительной
поддержке глава муниципального образования
может быть отправлен в отставку решением
главы региона, а представительный орган му-
ниципального образования – распущен зако-
ном соответствующего субъекта.

При этом ситуация осложняется даже
не тем, что представители местной власти
могут быть лишены своих полномочий иначе,

чем через суд или процедуру импичмента, –
такое положение характерно не только для му-
ниципальной власти. Как отмечает С.И. Ры-
женков, «“муниципалы” как агенты развития
местного самоуправления лишены основных ин-
ституциональных возможностей влиять на при-
нятие решений относительно местного само-
управления» [29, c. 120], то есть политик му-
ниципального уровня лишен возможности лоб-
бировать интересы муниципального образова-
ния, отличные от интересов вышестоящей вла-
сти, на более высоком уровне.

Здесь же следует сказать о том, что за-
кон о МСУ предельно четко устанавливает
границы муниципальной власти, а также
предлагает к использованию «типовые» схе-
мы организации местной власти. Муници-
пальная власть вынуждена заимствовать или
просто принимать во внимание и многие дру-
гие положения федерального и регионально-
го законодательства. Таким образом, про-
цесс формирования и формулирования (или
выражения и закрепления) политической воли
в виде норм права 13 протекает несколько ина-
че, чем на вышестоящих уровнях правотвор-
ческой техники – существенное количество
правовых предписаний является уже сфор-
мированными и лишь подлежит формулиро-
ванию в новом правовом акте меньшей юри-
дической силы 14.

Таким образом, одной из процессуаль-
ных особенностей муниципального правотвор-
чества является измененный баланс форми-
рования и формулирования политической воли.

В-третьих, результат муниципального пра-
вотворческого процесса в большой степени
зависит от численности населения муниципаль-
ного образования. Между муниципальными
образованиями наблюдается большая диспер-
сия качества правовых норм. Решающее зна-
чение в этом имеют организационные и финан-
совые возможности муниципалитета, наличие
хорошего аппарата у представительного орга-
на, профессионализм самих депутатов.

В-четвертых, характер местного само-
управления определяет круг субъектов пра-
вотворческого процесса. Данная особенность
порождает дополнительные факторы, обуслов-
ливающие специфику муниципальной право-
творческой процедуры. В частности, местное
самоуправление, будучи более приближено к
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населению, может, должно и использует фор-
мы непосредственной демократии: местный
референдум; голосование по отзыву депута-
та, члена выборного органа местного само-
управления, выборного должностного лица
местного самоуправления; голосование по
вопросам изменения границ муниципального
образования, преобразования муниципально-
го образования; сход граждан; правотворчес-
кую инициативу граждан; территориальное об-
щественное самоуправление; публичные слу-
шания; собрание граждан; конференцию граж-
дан; опрос граждан; обращения граждан в
органы местного самоуправления.

Большинство указанных форм осуществ-
ления населением местного самоуправления
на вышестоящих уровнях власти просто
нереализуемо в силу территориального мас-
штаба этой власти. Более того, законом пре-
дусмотрена возможность других форм непос-
редственного осуществления населением ме-
стного самоуправления и участия в его осу-
ществлении, не противоречащих закону. Таким
образом, перечень остается открытым, что
позволяет использовать в том числе и со-
временные информационные технологии для
эффективного диалога населения и власти 15.
Это делает процесс формирования политичес-
кой воли двусторонним: как сверху, так и снизу.

В-пятых, следует выделить особеннос-
ти обнародования принятых правовых актов.
Если на федеральном и региональном уровне
власти предпочтение отдается опубликова-
нию, то в законе о МСУ предусмотрена тож-
дественность правовых последствий опубли-
кования и обнародования муниципальных пра-
вовых актов. Такое положение обусловлено,
опять же, более слабыми финансовыми и орга-
низационными возможностями, причем не
только самих муниципальных образований, но
и населения. Например, намного удобней оз-
накомиться с текстом принятого решения на
информационном стенде рядом с админист-
рацией сельского поселения, чем ждать вы-
пуска и доставки местной газеты 16.

В-шестых, все муниципальные норматив-
ные правовые акты подлежат включению в
регистр муниципальных нормативных право-
вых актов субъекта Российской Федерации,
которые вместе образуют федеральный ре-
гистр. Уставы муниципальных образований,

кроме того, должны пройти регистрацию, что
подразумевает прохождение определенной
процедуры проверки, поскольку имеются ос-
нования для отказа в регистрации. Таким об-
разом обеспечивается формирование един-
ства правового пространства на территории
всей Российской Федерации. Примечательно,
что все акты находятся в открытом доступе
в сети Интернет [25].

В-седьмых, анализ муниципальных нор-
мативных актов выявляет закономерную осо-
бенность возложения контроля за исполнени-
ем принятого акта на должностное лицо – гла-
ву муниципального образования или админис-
трации, главу представительного органа, их
заместителей, или чиновников отраслевых
подразделений администрации. Данное прави-
ло обосновано тем, что муниципальная власть
не имеет своего аппарата принуждения. Ана-
логичным же способом осуществляется кон-
троль за исполнением принятых решений.
В дальнейшем принявший орган проверяет ис-
полнение таких постановлений (например, в
Волгоградской городской Думе существует
незакрепленный в уставе или регламенте обы-
чай проведения «часа контроля», в рамках ко-
торого лица, обремененные обязанностью по
контролю за исполнением решений, отчиты-
ваются об их исполнении), продлевает срок
контроля актуальных решений и снимает с кон-
троля исполненные или потерявшие актуаль-
ность решения.

В качестве примера осуществления подоб-
ного контроля можно привести заседание Вол-
гоградской городской Думы 2 апреля 2013 г., на
котором был заслушан доклад и. о. главы ад-
министрации Волгограда В.А. Собакаря о со-
стоянии в дорожной сфере и ЖКХ. В резуль-
тате депутаты приняли решение о признании
деятельности администрации недостаточной.
Подчеркнем, что в этом же решении была дана
оценка и деятельности главы города «по обес-
печению осуществления [полномочий] админи-
страцией» [28]. Таким образом, в одном право-
вом акте были затронуты вопросы функциони-
рования как представительной, так и исполни-
тельной муниципальной власти, что, на наш
взгляд, недопустимо. Более того, данное реше-
ние еще раз наглядно показало проблему неуре-
гулированности соотношения полномочий в та-
кой властной модели. Несмотря на то что глава
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города должен обеспечивать осуществление
органами местного самоуправления полномочий
по решению вопросов местного значения 17, ре-
альных полномочий по влиянию на хозяйствен-
ную политику, проводимую администрацией го-
рода, у него не было.

Подводя итоги исследования, следует
отметить: анализ правотворческих процедур
муниципальных представительных органов по-
зволяет сделать вывод о том, что граница
между универсальными, нормативными и слу-
чайными правилами юридической техники ус-
ловна. С одной стороны, нормативно могут
быть закреплены как универсальные, так и
случайные по своей природе приемы и прави-
ла. С другой стороны, спонтанно сложившие-
ся обыкновения очень часто имеют рацио-
нальные основания, а значит, отражают уни-
версальные закономерности человеческой
деятельности. Анализ правил муниципально-
го правотворческого процесса показал, что
существенные отличия муниципального пра-
вотворчества и муниципальной правотворчес-
кой техники от правотворческого процесса и,
соответственно, правотворческой техники
иных уровней содержатся в процессуальных
особенностях, в группе процедурных правил
техники муниципального правотворчества.

ПРИМЕЧАНИЯ

1 Тема исследования приобретает особое
значение в контексте основных тенденций развития
общей юридической техники в условиях модерни-
зации права (см.: [9; 10]).

2 Специальный анализ проблемы сущности
и функций процедурных средств в аспекте юриди-
ческой техники правосистематизационной практи-
ки (см.: [6]).

3 Подробнее см.: [11, с. 155].
4 Это понятие было предложено нами в связи

с исследованием технико-юридических особеннос-
тей действующих российских и предшествовавших
им советских кодифицированных актов (см.: [8]).

5 Подробнее см.: [11; 12, с. 93–94].
6 См., например: [7].
7 Часть 2 статьи 68 Конституции РФ (см.: [17]).
8 См., например: [21; 25; 26].
9 В частности, по отдельным аспектам

проблемы реквизитных правил (см.: [2, с. 218–
219 ; 4 ; 23]).

10 О дискуссии в понимании юридического
процесса (см., например: [13]).

11 По вопросу локального нормотворчества
(см., например: [14]).

12 Далее – закон о МСУ.
13 О данных этапах формирования права

(см.: [5, с. 251–253]).
14 См., например: [36].
15 В качестве примера можно привести сис-

тему «Открытый город», функционирующую в
городе Тольятти (cм.: [28]).

16 О соотношении понятий «обнародование»
и «опубликование» правовых актов (см.: [30]).

17 Статья 29 Устава города-героя Волгогра-
да (см.: [34]).
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Abstract. The paper analyzes the specific features of the content of municipal law-
making technique. The authors justify the relevance of the study. The paper presents the
scientific approaches to the definition of juridical technique content. The paper includes the
discussion on the content of juridical and technical tools and methods. The authors reveal that
the types of juridical technique differ in the set and the content of its rules. The authors
characterize the basic types of juridical technique rules: content rules, logic rules, language
rules, structural rules and formal rules. On the basis of the federal law “On general principles
of organization of local self-government in the Russian Federation”, the authors give detailed
characteristics of procedural rules of juridical technique. It was determined that significant
differences of municipal law and municipal law-making juridical technique from the law-
making process and, consequently, the law-making juridical technique at other levels are disclosed
in the group of procedural rules of municipal law-making juridical technique.
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