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Юриспруденция

Государственный, внутримуниципальный
и общественный контроль за деятельностью
органов и должностных лиц местного самоуп�
равления распространяется практически на все
сферы, к которым они причастны. При реали�
зации соответствующих функций очень важно
сохранение баланса между обеспечением само�
стоятельности органов местного самоуправле�
ния, в том числе в области нормотворческой де�
ятельности, и соблюдением законности, право�
мерности и справедливости в работе государ�
ственного и муниципального аппаратов. Пред�
ставляется, что судебный нормоконтроль, как
осуществляемый независимой ветвью власти,
служит максимально объективным и действен�
ным институтом по осуществлению контроля
за нормативными правовыми актами особенно
в сфере местного самоуправления.

Конституция РФ [1] (ч. 3 ст. 15) закрепила
положение, согласно которому любые норма�
тивные правовые акты, затрагивающие права,
свободы и обязанности человека и гражданина,
не могут применяться, если они не опубликова�
ны официально для всеобщего сведения. Одна�
ко в последнее время все большую актуальность
приобретает проблема, связанная с увеличени�
ем количества нормативного материала орга�
нов местного самоуправления, в процессе при�
нятия которого не были полностью соблюдены
предъявляемые к нему требования по опубли�
кованию или регистрации в территориальных
органах Министерства юстиции РФ. К таким
муниципальным актам процедура судебного
нормоконтроля применена не может быть, по�
тому что формально под признаки норматив�

ного правового акта они не подпадают. Но по�
скольку в практике работы муниципальных
органов имеет место применение указанных
актов в отношении граждан, необходимо про�
ведение соответствующих контрольных проце�
дур, но каких именно – вопрос в науке дискус�
сионный.

Для разрешения поставленной проблемы
в первую очередь следовало установить, при
соблюдении каких условий муниципальный
нормативный правовой акт (далее – НПА или
акт) признается официально опубликованным,
а также основания его регистрации в террито�
риальных органах Министерства юстиции РФ;
провести параллели с соответствующими про�
цедурами на федеральном и региональном
уровнях.

К любым нормативным правовым актам в
Российской Федерации применяется один и тот
же механизм опубликования.

Во�первых, официальное опубликование
проводится путем помещения текста докумен�
та в общедоступном издании, которое свободно
распространяется среди населения по неогра�
ниченной подписке.

Во�вторых, размещается текст НПА в об�
щедоступном издании только тогда, когда оно
имеет особый статус, т.е. законодательно опре�
делено в качестве источника официального
опубликования для данного вида НПА.

В�третьих, НПА должен быть опубликован
в официальном издании полностью [2].

Однако теоретически простой алгоритм
при фактической реализации зачастую нару�
шается. Причиной этого служит отсутствие чет�
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кости в позициях законодателя. С одной сторо�
ны, применяется простая и лаконичная консти�
туционная норма об обязательном опубликова�
нии нормативных правовых актов, затрагива�
ющих права, свободы и обязанности человека и
гражданина. Но с другой стороны, положения
об официальном опубликовании полного тек�
ста НПА являются пробельными. Такие требо�
вания законодательно закреплены только для
федеральных конституционных законов, феде�
ральных законов и актов палат Федерального
Собрания. Федеральным законом от 14 июня
1994 г. № 5�ФЗ [3] четко определено, что офи�
циальной публикацией законов считается пер�
вая публикация их полных текстов. Что же ка�
сается актов Президента РФ, Правительства
РФ, федеральных органов исполнительной
власти, органов государственной власти субъек�
тов и муниципалитетов, то для них необходи�
мость опубликования полного текста не уста�
новлена. Также возможна ситуация, когда сам
порядок опубликования данного вида НПА
официально не установлен либо не существо�
вал какое�то время [4, с. 7].

Относительно же муниципальных актов
законодатель придерживается более строгой по�
зиции, распространяя обязанность опубликова�
ния не только на нормативные правовые акты, а
на любые муниципальные правовые акты, зат�
рагивающие права, свободы и обязанности1 . Это
положение с одной стороны свидетельствует о
расширении круга актов органов местного само�
управления, подлежащих нормоконтролю, но с
другой стороны также как и на федеральном
уровне отсутствие определенности порождает
противоречия. На основании ч. 1 ст. 44 и ч. 3 ст.
47 Федерального закона от 6 октября 2003 г. №
131�ФЗ [5] порядок опубликования муниципаль�
ных правовых актов определяется уставом му�
ниципального образования. Этот порядок дол�
жен обеспечивать возможность ознакомления
граждан с муниципальными правовыми актами,
за исключением актов или их отдельных поло�
жений, содержащих сведения, распространение
которых ограничено федеральным законом. Од�
нако данное требование имеет оценочный харак�
тер, проконтролировать его выполнение доста�
точно сложно, а какие�либо общеобязательные

требования по способу опубликования муници�
пальных правовых актов законом не предусмот�
рены [6, с. 55]. Интересное разъяснение по дан�
ному вопросу содержится в п. 21 постановления
Пленума Верховного Суда РФ от 29 ноября 2007
г. № 48: «Учитывая, что целью официального
опубликования нормативного правового акта
является обеспечение возможности ознакомить�
ся с содержанием этого акта тем лицам, права и
свободы которых он затрагивает, в исключитель�
ных случаях при отсутствии в публичном обра�
зовании периодического издания, осуществляю�
щего официальное опубликование нормативных
правовых актов, принимаемых в этом публич�
ном образовании, и при опубликовании оспари�
ваемого акта в ином печатном издании либо об�
народовании акта (например, в порядке, предус�
мотренном учредительными документами пуб�
личного образования) необходимо проверять,
была ли обеспечена населению публичного об�
разования и иным лицам, чьи права и свободы
затрагивает принятый акт, возможность озна�
комиться с его содержанием. Если такая возмож�
ность была обеспечена, порядок опубликования
нормативного правового акта не может призна�
ваться нарушенным по мотиву опубликования
не в том печатном издании либо доведения его до
сведения населения в ином порядке» [7].

Более того, в ракурсе рассматриваемых
положений ч. 2 ст. 47 Федерального закона от 6
октября 2003 г. их прямым нарушением выгля�
дят предусмотренные ст. 4 Закона Оренбургс�
кой области от 25 декабря 2008 г. № 2694/563�
IV�ОЗ [8] нормы о включении в областной ре�
гистр нормативных правовых муниципальных
актов наряду с опубликованными и неопубли�
кованные (необнародованные) НПА. Таким
образом, представительный орган областной
власти сознательно создает условия нарушения
федерального законодательства и соответ�
ственно прав граждан муниципалитетами.

Вопросы государственной регистрации и
вступления в силу НПА на федеральном уровне
регулируются Указом Президента РФ от 23 мая
1996 г. № 763 [9] и Постановлением Правитель�
ства РФ от 13 августа 1997 г. № 1009 [10]. В соот�
ветствии с п. 10 Правил, утвержденных указан�
ным Постановлением, государственной регист�

1 См. ч. 2 ст. 47 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ «Об общих принципах организации местного
самоуправления в Российской Федерации» (в ред. от 25 июля 2011 г.) // СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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рации подлежат нормативные правовые акты,
затрагивающие права, свободы и обязанности
человека и гражданина, устанавливающие пра�
вовой статус организаций, имеющие межведом�
ственный характер, независимо от срока их дей�
ствия, в том числе акты, содержащие сведения,
составляющие государственную тайну, или све�
дения конфиденциального характера.

В п. 12 «Разъяснений о применении Правил
подготовки нормативных правовых актов феде�
ральных органов исполнительной власти и их
государственной регистрации», утвержденных
Приказом Министерства юстиции РФ от
04.05.2007 г. № 88 [11], дается более подробное
описание нормативных актов, которые подлежат
государственной регистрации. При этом соглас�
но п.15 указанных разъяснений ряд ведомствен�
ных НПА, таких как индивидуальные акты; тех�
нические акты (ГОСТы, СНиПы, тарифно�ква�
лификационные справочники, формы статисти�
ческого наблюдения и т.п.), акты рекомендатель�
ного характера, не подлежат представлению на
государственную регистрацию.

Так, ссылаясь на то, что НПА относятся к
указанной группе актов, органом власти они
могут быть применены и без публикации, неза�
висимо затрагиваются ли положениями данных
нормативов права и свободы граждан и орга�
низаций [4, с. 8].

В сфере местного самоуправления в соот�
ветствии со ч. 6 ст. 44 Федерального закона от 6
октября 2003 г. № 131�ФЗ обязательной госу�
дарственной регистрации в органах юстиции в
порядке, установленном федеральным законом,
подлежат устав муниципального образования,
муниципальный правовой акт о внесении из�
менений и дополнений в устав муниципально�
го образования. При этом на основании изме�
нений, внесенных ст. 43.1 вышеуказанного за�
кона, подлежат включению в соответствующие
региональные и федеральный регистры все му�
ниципальные нормативные правовые акты, а
именно: устав, муниципальные нормативные
правовые акты о внесении изменений в устав;
нормативные правовые акты, принятые на ме�
стном референдуме (сходе); нормативные пра�
вовые акты представительного органа муници�
пального образования; нормативные правовые
акты главы муниципального образования; нор�
мативные правовые акты главы местной адми�
нистрации; нормативные правовые акты иных

органов местного самоуправления и должност�
ных лиц местного самоуправления, предусмот�
ренных уставом. Соответствующие обязаннос�
ти возлагаются на территориальные органы
Министерства юстиции РФ.

Вышесказанное свидетельствует об усиле�
нии тенденции законодателя по обеспечению
учета и систематизации муниципальных норма�
тивных правовых актов, реализации конститу�
ционного права граждан на получение достовер�
ной информации о муниципальных актах, созда�
нии условий для получения такой информации
органами государственной власти, местного са�
моуправления, должностными лицами и орга�
низациями [12, с. 74]. Что опять таки должно спо�
собствовать развитию нормоконтроля за подоб�
ными актами, однако встречает множество пре�
пятствий для должной реализации. Более того,
ряд регионов сознательно уклонились от дан�
ной федеральной рекомендации и отказались от
закрепления в своих законах норм, предусмат�
ривающих проведение юридической эксперти�
зы муниципальных правовых актов [12, с. 74],
как предшествующей регистрационному учету
стадии. Аналогично спорному вопросу об опуб�
ликовании полных текстов НПА, для регистра�
ции в большинстве случаев муниципалитеты
направляют свои акты без приложений [12, с. 76],
в связи с чем проведение их полноценного пра�
вового анализа невозможно.

Из вышеизложенного следует, что на прак�
тике часто возникают определенные проблемы,
связанные с опубликованием и регистрацией в
Министерстве юстиции РФ и его территори�
альных органах, которые фактически не явля�
ются преградой для применения данных НПА:
в ежедневной деятельности этими актами руко�
водствуются, а на основе их норм принимаются
решения в отношении граждан [13, с. 134]. Дан�
ный феномен предопределяют причины как
юридического, так и политического характера,
в частности: проблема открытости власти, дос�
тупности информации и другие.

Очевидна необходимость борьбы с неопуб�
ликованными нормативными актами, так как
их издание и применение нарушают режим глас�
ности, доступности официальной информации,
а также в целом режим конституционной закон�
ности в нашей стране.

В литературе встречается точка зрения о
том, что в имеющихся условиях данный вопрос
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следует переносить в плоскость ответственнос�
ти правотворческих органов, которые оказа�
лись не способны или не хотят верно квалифи�
цировать издаваемые ими акты и публиковать
их [14]. Наряду с этой позицией в науке и прак�
тике существуют два принципиально разных
подхода к этому вопросу.

1. Признавать незаконными и недействую�
щими неопубликованные либо незарегистриро�
ванные нормативные акты нет необходимости,
т.к. они уже не действуют в силу вышеизложен�
ного прямого и недвусмысленного конституци�
онного предписания (ч. 3 ст. 15 Конституции
РФ). То есть предложено юридической прак�
тике игнорировать данные НПА (не применять,
не допускать обжалования, т.е. делать вид, что
их и вовсе нет [15, с. 6]), при этом, отрицается
право граждан и юридических лиц, к которым
неопубликованный нормативный акт был при�
менен или подлежит применению, а также про�
куроров и иных субъектов нормоконтроля в су�
дебном порядке требовать устранения незакон�
ного акта.

Единственно альтернативой в сфере мест�
ного самоуправления в данном подходе остает�
ся, предусмотренная ст. 78 Федерального зако�
на от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ возможность
обжалования в судебном порядке решения, при�
нятые путем прямого волеизъявления граждан,
а также решения и действия (бездействие) ор�
ганов и должностных лиц местного самоуправ�
ления, в том числе основанных на таком нео�
публикованном или незарегистрированном
акте. Однако предусмотренная ст. 48 вышеука�
занного закона отмена судом муниципальных
правовых актов не применима2 .

2. Признавать незаконными и недействую�
щими неопубликованные либо незарегистриро�
ванные нормативные акты необходимо, по�
скольку этого требуют сложившиеся в России
правовые реалии, а также должная реализация
гарантированного Конституцией РФ права
каждого на судебную защиту. И данный подход
представляется правильным. Так, предлагает�
ся допустить возможность обжалования и уст�
ранения неопубликованных нормативных ак�
тов из правовой базы посредством судебного
нормоконтроля.

Как верно заметил Д.Н. Бахрах, нарушение
порядка принятия и вступления актов в силу не
лишает акты качеств нормативности. Принятый
с нарушением соответствующей процедуры нор�
мативный акт автоматически не прекращает
действия, на его основе возникают правоотно�
шения. Он будет фактически действовать, пока в
установленном законом порядке его не отменят
(признают недействующим) [16, с. 58].

Также на необходимость проведения судеб�
ного нормоконтроля в отношении таких актов ни
раз указывал Конституционный суд РФ. Так, в
Определениях от 20.10.2005 № 442�О [17] и от 2
марта 2006 г. № 58�О [18] разъясняется необходи�
мость проведения судебного нормоконтроля в от�
ношении незарегистрированного и неопублико�
ванного в установленном порядке НПА, проти�
воречащего закону полностью или в части в слу�
чае, если такой акт, содержащий обязательные
правила поведения, адресованные неопределен�
ному кругу лиц и рассчитанные на многократное
применение, нарушает права и свободы человека
и гражданина. Данные определения выносились
в отношении нормативных правовых актов феде�
ральных органов исполнительной власти, одна�
ко представляется верным распространять эту
позицию и на НПА органов местного самоуправ�
ления по логике законодателя, запрещающей при�
менять на территории Российской Федерации
акты, не опубликованные (не зарегистрирован�
ные) в установленном порядке.

Особое указание в данных определениях
Конституционный суд РФ сделал на то, что при
рассмотрении данной категории дел нельзя ог�
раничиваться формальным установлением того,
прошел ли обжалуемый акт государственную
регистрацию и опубликован ли он в установлен�
ном порядке. Суду необходимо установить, со�
держит ли этот акт нормативные положения,
затрагивающие права и законные интересы
граждан. В случаях, когда НПА отвечает этим
условиям, а также не зарегистрирован и не опуб�
ликован в установленном порядке, суды должны
признавать его недействующим и в каждом кон�
кретном случае реально обеспечивать восстанов�
ление нарушенных прав. Иначе будет иметь ме�
сто прямое нарушение ст. 46 Конституции РФ,
т.е. необоснованный отказ в судебной защите.

2 Подробнее см.: Соколова А.И. Проблемы оспаривания нормативных правовых актов, не опубликованных (не зарегистри�
рованных) в установленном порядке // Актуальные вопросы развития государственности и правовой системы в совре�
менной России: материалы ежегодной Всероссийской научно�теоретической конференции 16 выпуск. 2010. С. 42�44.
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Юриспруденция

Несмотря на данную вполне обоснованную
позицию высшего суда, в литературе встречает�
ся мнение о том, что исполнять данное Опреде�
ление КС РФ не следует [19]. Однако наиболее
важным в рассматриваемой ситуации является
то, что фактическое применение неопубликован�
ного НПА нарушает права и свободы, гаранти�
рованные Конституцией РФ, законами и други�
ми нормативными правовыми актами [14], и иг�
норирование данного определения не возможно.

При этом, представляется правильной точ�
ка зрения о необходимости к неопубликован�
ным или незарегистрированным НПА приме�
нять механизм формального судебного нормо�
контроля. Он в отличие от материального пре�
дусматривает оценку судом спорного акта толь�
ко с точки зрения его формы (закон, приказ,
постановление, указ и т.п.) и иных формальных
условий его издания (соблюдение порядка при�
нятия (издания), официального опубликования
и введения в действие). Материальный судеб�
ный нормоконтроль требует производить оцен�
ку НПА по содержанию нормы и должен быть
использован в качестве дополнительного инст�
румента и обоснования неправомерности нор�
мативного акта, а в рамках данной процедуры
(формальный судебный нормоконтроль) уста�
новление того обстоятельства, что норматив�
ный акт, затрагивающий права, свободы и обя�
занности человека и гражданина и использую�
щийся для регулирования таких правоотноше�
ний, не был опубликован официально для все�
общего сведения, является самостоятельным
основанием для его дисквалификации [15, с. 7].

А также следует говорить о том, что рас�
пространение судебного нормоконтроля на
акты, имеющие рассматриваемые пороки фор�
мально�юридического свойства имеет ряд пре�
имуществ.

1. В отличие от позиции по игнорированию
неопубликованных или незарегистрированных
НПА метод борьбы с ними посредством данно�
го института способствует реальному укрепле�
нию режима законности в государстве.

2. Решение суда влечет за собой утрату силы
оспариваемого нормативного правового акта
или его части, а также других нормативных
правовых актов, основанных на признанном
недействующим нормативном правовом акте
или воспроизводящих его содержание. Это ре�
шение не может быть преодолено повторным

принятием такого же акта. Таким образом, в
результате проведенного судебного нормокон�
троля по каждому конкретному случаю обеспе�
чивается эффективное восстановление всех
прав, которые уже нарушены, а также тех, кото�
рые могут быть нарушены в будущем.

В отличие от этого признание незаконны�
ми действий или решений органов власти, ос�
нованных на таком акте, никоим образом не
влияет на предотвращение аналогичных нару�
шений и считается мерой не комплексного, а
точечного характера [4, с. 10].

3. При осуществлении контроля за реше�
ниями, действиями и бездействием органов пуб�
личной власти в процессуальном законодатель�
стве установлен срок давности – три месяца,
при реализации процедур судебного нормокон�
троля сроков давности не существует, исходя из
природы нормативного акта как рассчитанно�
го на многократное применение неопределен�
ным числом лиц и неограниченное количество.

4. Статьей 8 Всеобщей декларации прав
человека [20] предусмотрено право каждого че�
ловека на эффективное восстановление в пра�
вах компетентными национальными судами в
случае нарушения его основных прав, предос�
тавленных Конституцией или законом. Пово�
дом для обращения в компетентный суд являет�
ся нарушение прав заявителя в результате дей�
ствия предписания конкретной нормы права, а
не по причине нарушения порядка принятия и
опубликования. Таким образом, признание не�
законными действий должностного лица, издав�
шего нормативный акт с нарушением порядка
его опубликования, не направлено на реализа�
цию конституционного права на судебную за�
щиту (ст. 46 Конституции РФ) посредством
признания нормативно�правового акта или его
отдельных положений недействующими, так
как не гарантирует их отмену, несмотря на пря�
мое нарушение ч. 3 ст. 15 Конституции РФ.

При сохранении действующей ситуации
граждане и организации остаются без государ�
ственной защиты, а в механизме нормоконтро�
ля явственно зияют пробелы. На основании из�
ложенного, представляется правильным внести
соответствующие изменения в Федеральный
закон от 6 октября 2003 г. № 131�ФЗ, процессу�
альное законодательство и иные акты, регла�
ментирующие процедуру нормоконтроля.

10.01.2012
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ABOUT NORMATIVE CONTROL FOR UNPUBLISHED (UNREGISTERED) REGULATORY ACTS IN LOCAL

GOVERNMENT
The article discusses some aspects of the judicial control over municipal regulatory acts. Problems of this

institution’s implementation are generated by the contradictions in the regulation of both the normative control
and procedures for issuance and registration of local government’s acts. According to the results of studying the
issue the author proposes to apply the judicial normative control to unpublished (unregistered) municipal acts.
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