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Целеполагание в муниципальном правотворчестве 
(на примере института вступления в силу муниципальных правовых актов) 

Изучение структуры целеполагания в муниципальном правотворче-
стве, которая как всякая организованная деятельность носит целевую устремленность, вы-
ступает одной из актуальных проблем теории правотворческого процесса на всех его уровнях. 
Проведенное исследование связано с решением ряда исследовательских задач, в число которых 
входит установление целевой устремленности вступления в силу правотворческих актов мест-
ного самоуправления как одной из самостоятельной стадии муниципального правотворческого 
процесса. Таким образом, целью проведенной работы выступает выявление системы целепо-
лагания, присущей именно вступлению в силу и обнародования муниципальных правовых актов. 
Практический аспект исследования связан с совершенствованием правового регулирования муни-
ципального правотворческого процесса. Новизна работы выражается в том, что автор обосно-
вал, что стадия вступления в силу актов муниципального правотворчества является самосто-
ятельной стадией муниципального правотворческого процесса, поскольку несет в себе общие и 
специфические цели, которые автор систематизировал и классифицировал. Ценность проведен-
ного научного исследования обусловливается тем, что автор дополнил теоретические воззрения 
о муниципальном правотворческом процессе в целом и стадии вступления в силу муниципальных 
актов, в частности.
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В теории и практике муниципального право-
творчества назначение института вступления 
в силу правотворческих актов анализируется с по-
зиции целеполагания одноименного вида деятель-
ности компетентных органов и должностных лиц 
местного самоуправления. Это обстоятельство 
позволяет некоторым авторам выделять в систе-
ме функциональных основ института или отрасли 
права целеопределяющую функцию, указываю-
щую на некие цели, поскольку принимать нормы, 
как отмечает О.В. Пискунова, не имеющие целевой 
нагрузки, бессмысленно, а в некоторых случаях и 
противозаконно [1].

В этой связи А.Е. Гавришев отмечает, что для 
муниципального правотворчества характерно выяв-

ление уполномоченными на то органами в режиме 
самоорганизации воли местного населения и фор-
мирование в соответствии с нею публично-власт-
ных предписаний, закрепляемых в нормативных 
правовых актах муниципального уровня, признава-
емых и защищаемых государством [2].

Несмотря на то что автор выделяет в качестве 
основополагающей цели муниципального право-
творчества создание нормативных правовых актов, 
он, по сути, связывает целеполагание в данной сфе-
ре также с осуществлением коллективного права на 
местное самоуправление, когда граждане, исходя из 
общих интересов, коллегиально решают вопросы 
местного значения непосредственно и (или) через 
органы местного самоуправления. 
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Таким образом, институт вступления в силу 
муниципальных правовых актов выступает про-
цессуальной формой взаимосвязи муниципального 
правотворчества с механизмом реализации коллек-
тивных прав, обладающих конституционной приро-
дой. Следовательно, назначение данного института 
неразрывно связано как с атрибутивными целями 
правотворческой деятельности в муниципальных 
образованиях, так и с целями обеспечения реализа-
ции конституционных прав и свобод, прежде всего 
общественно-политических.

Вместе с тем все же следует уточнить круг ос-
новных целей муниципального правотворчества, 
состав которых, с одной стороны, отражает назначе-
ние правотворческой деятельности в целом, а с дру-
гой – выражает специфику муниципального право-
творчества как особой разновидности подзаконного 
правотворчества.

Как известно, правотворческая деятельность на-
правлена на подготовку, принятие (издание) и со-
вершенствование правовых актов, имеющих норма-
тивный характер. Следовательно, помимо создания 
компетентные органы и должностные лица местно-
го самоуправления осуществляют совершенствова-
ние муниципальных правовых актов, включая юри-
дически значимые действия по их обновлению и 
отмене устаревших.

Специфика муниципальной правотворческой 
деятельности выражается в том, что нормативное 
регулирование распространяется лишь на те обще-
ственные сферы, которые обозначены Федеральным 
законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах местного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее – ФЗ № 131-ФЗ) [3] в качестве 
вопросов местного значения, являющихся, как от-
мечает И.И. Тепляков, производными от предметов 
ведения Российской Федерации и ее субъектов [4]. 
Данное обстоятельство приводит к тому, что особы-
ми целями муниципального правотворчества, ори-
ентированными на интеграцию в правовую систе-
му Российской Федерации и нормативно-правовую 
систему субъектов Российской Федерации, т.е. на 
внешний для их действия контур, выступают обе-
спечение согласованности правовых актов местной 
публичной власти с федеральным и региональным 
законодательством, а также приведение их в соот-
ветствие с вышестоящими конституционными и 
иными актами государственного правотворчества в 
случае расхождения, установленного уполномочен-
ными органами государства. 

Кроме того, территориальные и организацион-
ные основы местного самоуправления, влияющие 
на многочисленный состав и многообразие взаимос-
вязей субъектов муниципального правотворчества, 
нацеливают последних на обеспечение внутренней 
согласованности правовых актов местного само-
управления, в систему которых входят устав муни-

ципального образования, правовые акты, принятые 
на местном референдуме (сходе граждан), норма-
тивные и иные правовые акты представительно-
го органа муниципального образования, правовые 
акты главы муниципального образования, местной 
администрации, иных предусмотренных в уставном 
порядке органов и должностных лиц местного само-
управления. 

В связи с тем, что правотворчество в муниципаль-
ных образованиях имеет несколько правореализа-
ционных форматов (непосредственное муниципаль-
ное правотворчество, осуществляемое посредством 
местного референдума (схода граждан), опосредо-
ванное муниципальное правотворчество, возлагае-
мое на органы и должностные лица местного само-
управления), обеспечение преобладающей формы 
правового регулирования на местах тоже следует 
относить к специфическим внутренним целям му-
ниципального правотворчества. 

В данной правовой ситуации непосредственное 
муниципальное правотворчество подчиняет себе 
опосредованное, поскольку по требованию ч. 2 
ст. 45 Федерального закона № 131-ФЗ для реализа-
ции решения, принятого путем прямого волеизъяв-
ления граждан, дополнительно требуется принятие 
(издание) муниципального правового акта, причем 
орган местного самоуправления или должностное 
лицо местного самоуправления, в компетенцию ко-
торого входит принятие (издание) указанного акта, 
обязаны в течение 15 дней со дня вступления в силу 
решения, принятого на референдуме (сходе) граж-
дан, определить срок подготовки и (или) принятия 
соответствующего муниципального правового акта.

Итак, целеполагание в муниципальном право-
творчестве, исходя из его принадлежности к одно-
именному виду публично-правовой деятельности, 
обладает сложной структурой, поскольку ее элемен-
тами выступают: а) общие цели правотворчества 
(правотворческой деятельности), которые заключа-
ются в создании муниципальных правовых актов, 
их совершенствовании и отмене; б) внешние цели, 
связанные с необходимостью согласования между 
собой актов государственного правотворчества и 
актов муниципального правотворчества; в) вну-
тренние цели, связанные с необходимостью поддер-
жания целостности и согласованности системы му-
ниципальных правовых актов; г) внутренние цели, 
связанные с обеспечением приоритета результатов 
непосредственного муниципального правотворче-
ства в системе муниципальных правовых актов.

Система целеполагания в муниципальном право-
творчестве является подвижной и открытой, о чем, 
в частности, свидетельствуют и доктринальные ис-
точники. Так, Н.П. Алешкова отмечает, что его специ-
фика выражается в принятии (издании) муниципаль-
ных правовых актов и (или) заключении договоров 
(соглашений), содержащих правовые предписания, 
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а также в совершении юридически значимых дей-
ствий в отношении действующих муниципальных 
правовых актов и договоров (соглашений) [5].

Казалось бы, автор разделяет позиции тех, кто 
полагает, что назначение муниципального право-
творчества совпадает с основными целями специ-
ализированной деятельности по формированию 
правовых норм. Однако Н.П. Алешкова выделя-
ет еще один правореализационный формат в виде 
муниципального договорного правотворчества, 
а значит, среди общих, внешних и внутренних це-
лей муниципального правотворчества формируется 
их самостоятельная подсистема: а) создание, со-
вершенствование и отмена норм договоров (согла-
шений), заключаемых между органами местного 
самоуправления; б) согласование актов государ-
ственного правотворчества и муниципального до-
говорного правотворчества; в) согласование актов 
государственного договорного и муниципального 
договорного правотворчества; г) согласование актов 
муниципального договорного правотворчества с си-
стемой муниципальных правовых актов; д) поддер-
жание целостности и согласованности системы ак-
тов муниципального договорного правотворчества; 
е) согласование актов муниципального договорного 
правотворчества с правовыми актами, принятыми 
путем прямого волеизъявления граждан.

Еще одна позиция, заслуживающая внимания, 
связана с тем, что в систему муниципального право-
творчества, а значит, и целеполагания включаются 
юридически значимые действия в отношении му-
ниципальных правовых актов, а также договоров 
(соглашений), заключаемых органами местного 
самоуправления, для которых вполне допустимо 
ввести теоретическую конструкцию целей-средств. 
Поскольку Н.П. Алешковой отмечаются изданные 
муниципальные правовые акты и договоры (согла-
шения), то юридически значимыми действиями по 
отношению к ним выступают, во-первых, внешние, 
осуществляемые, к примеру, органами государ-
ственного контроля и надзора (федеральными, реги-
ональными), и, во-вторых, внутренние, осуществля-
емые субъектами муниципального правотворчества 
(правовой мониторинг, толкование).

Однако вполне правомерно вести речь и о тех 
юридически значимых действиях, которые произво-
дятся на стадиях муниципального правотворческого 
процесса, включая их официальное опубликование 
(обнародование) и вступление. Их включение в си-
стему целеполагания муниципального правотворче-
ства связано с тем, что процесс создания правовых 
актов местного самоуправления обладает заданной 
последовательностью, упорядоченностью, отно-
сительной протяженностью во времени, результа-
тивностью, целенаправленным, вспомогательным 
и подчинённым (по отношению к основным целям 
муниципального правотворчества) характером. 

Так, на этапе завершения процесса муници-
пального правотворчества реализуются не только 
его общие, внешние и (или) внутренние цели, но 
и достигаются те результаты (правовые и иные по-
следствия), которые имманентны именно стадии 
вступления в силу муниципальных правовых актов. 
К ним относятся: а) конституционно значимые цели, 
к которым относятся защита прав и свобод человека 
и гражданина, в том числе коллективных, участие 
в формировании компонентов правовой системы 
Российской Федерации, нормативно-правовой си-
стемы субъекта Российской Федерации, системы 
муниципальных правовых актов, установление ре-
жима законности и правопорядка; б) информацион-
ные цели, связанные с обеспечением возможности 
ознакомления или доведения до всеобщего сведения 
местного населения текста муниципальных право-
вых актов; в) социально-правовые цели, связанные 
с удовлетворением наиболее значимых обществен-
ных потребностей местного населения; г) публич-
но-властные цели, связанные с формированием 
и закреплением в правовых формах общей воли 
местного населения; д) правореализационные цели, 
среди которых можно отметить установление устой-
чивых и стабильных взаимосвязей между муници-
пальной правотворческой и правоприменительной 
деятельностью, а также формирование надлежащих 
условий для перевода абстрактных публично-власт-
ных предписаний, содержащихся в муниципальных 
правовых актах, в конкретные модели поведения 
субъектов муниципальных правоотношений.

Итак, целеполагание в муниципальном право-
творчестве является сложноустроенным, опреде-
ляется его видами и их соотношением, взаимодей-
ствием с актами государственного правотворчества, 
а также целями-средствами, характеризующими 
каждую стадию муниципального правотворческого 
процесса.

В контексте целеполагания муниципальное пра-
вотворчество представляет собой самостоятельный 
вид и направление деятельности компетентных ор-
ганов и должностных лиц местного самоуправле-
ния, организованный для достижения свойственных 
ей общих, внешних и внутренних целей, связанный 
с принятием (изданием) муниципальных правовых 
актов и (или) заключением договоров (соглашений) 
между органами местного самоуправления, а также 
совершением иных юридически значимых действий.
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The study of the goal-setting structure in municipal law-making, which, like any organized activity, 
has a goal orientation, is one of the urgent problems of the theory of the law-making process at all its 
levels. The conducted research is connected with the solution of a number of research tasks, among 
which is the establishment of a target aspiration for the entry into force of law-making acts of local self-
government as one of the independent stages of the municipal law-making process. Thus, the purpose of 
the work carried out is to identify the goal-setting system inherent in the entry into force and promulgation 
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of entry into force of municipal acts in particular.
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