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Аннотация. В статье освещаются проблемы правоэкспертной деятельности в рамках реализа-
ции правовой экспертизы нормативных правовых актов и их проектов, а также непосредственно 
нормотворческого процесса, осуществляемого органами местного самоуправления. Рассматри-
ваются особенности и  специфические черты данного вида правовой экспертизы, ее принципы 
и субъектный состав, особое внимание уделяется содержанию и правовому предназначению. Ана-
лизируется современное состояние и возможные перспективы влияния исследуемой экспертизы 
на совершенствование и эффективность актов, принятых органами местного самоуправления.

Ключевые слова: правоэкспертная деятельность, правовая экспертиза, антикоррупционная экс-
пертиза, муниципальный нормативный акт, нормотворчество, муниципальный орган.

P.I. Bevzyuk, A.R. Kornilov, N.N. Kuleshova

LEGAL EXPERTISE OF REGULATORY LEGAL ACTS ADOPTED 
BY LOCAL SELF-GOVERNMENT BODIES

Abstract. Th e article addresses the problems of legal expert activity within the framework of the im-
plementation of legal expertise of normative legal acts and their projects, as well as directly the rule-mak-
ing process carried out by local self-government bodies. Th e paper examines specifi c features of this type 
of legal expertise, its principles and subject composition. Special att ention is paid to the content and legal 
purpose. Th e authors analyze the current state and possible prospects of the impact of the legal expertise 
study on the improvement and eff ectiveness of acts adopted by local self-government bodies.

Keywords: legal expert activity, legal expertise, anti-corruption expertise, municipal regulatory act, 
rulemaking, municipal body.

© Бевзюк П.И., Корнилов А.Р., Кулешова Н.Н., 2023

Местное самоуправление занимает осо-
бое место в политической системе россий-
ского общества и  требует эффективного 
и  качественного совершенствования за 
счёт надлежащего правового обеспече-
ния. Согласно Конституции  РФ Россия 
является правовым государством, а  зна-
чит, действия и  решения, которые осу-
ществляются органами государственной 
власти и  местного самоуправления, а  так-
же институтами гражданского общества, 
должны реализовываться на основе закона. 
В  настоящее время сохраняется пробле-
ма правового обеспечения деятельности 

местного самоуправления в  РФ, правовые 
акты, издаваемые на муниципальном уров-
не, зачастую могут иметь существенные 
недостатки как в силу неразвитости кадро-
вых и финансовых возможностей, так и по 
причине весьма широкого круга вопросов 
местного значения, требующих правовой 
регламентации.

Нормотворчество в  муниципальных 
образованиях представляет собой доволь-
но-таки специфический и  самостоятель-
ный вид определенной правотворческой 
деятельности, которая реализуется насе-
лением городских и  сельских поселений, 
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других территорий, а  также соответству-
ющими органами местного самоуправ-
ления. В  результате этой деятельности 
издается определенный муниципальный 
правовой акт, принимаемый населением 
муниципальных образований непосред-
ственно в  рамках местного референдума 
и  (или) органами местного самоуправле-
ния и  должностными лицами местного 
самоуправления по вопросам местного 
значения. Данный акт издается в  соответ-
ствии с  установленной нормотворческой 
процедурой и охраняется, обеспечивается 

государством. Важнейшим свойством му-
ниципального акта является его предель-
ная социальная направленность и  узко 
определенная сфера действия.

В теории государства и  права имеется 
многообразие точек зрения на совокуп-
ность стадий, составляющих нормотворче-
ский процесс. В  юридической литературе 
предлагается выделять различные стадии 
нормотворческого процесса, в  том числе 
и на местном уровне.

По мнению Д.А.  Керимова  [1, с.  160], 
правотворческий процесс образуют такие 
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его стадии, как инициатива по созданию 
правового акта; создание проекта право-
вого акта; обсуждение проекта правового 
акта; дополнение, изменение или уточне-
ние проекта правового акта; принятие пра-
вового акта; издание правового акта.

А.С. Пиголкин [2, с. 111] несколько уточ-
няет эту схему правотворческого процесса, 
выделяя на этапе подготовки проекта нор-
мативного акта такие стадии, как принятие 
решения о  подготовке проекта; предвари-
тельные работы, предшествующие состав-
лению текста проекта; подготовка первона-
чального текста проекта; предварительное 
обсуждение проекта; обработка и редакти-
рование проекта нормативного акта.

По В.В. Лазареву [3, с. 325], правотвор-
ческий процесс складывается из следующих 
стадий: правотворческая (законодатель-
ная) инициатива; решение компетентного 
органа о необходимости издания акта; раз-
работка проекта нормативного акта и  его 
предварительное обсуждение; рассмотре-
ние проекта нормативного акта в  органе, 
который уполномочен его принять; приня-
тие нормативного акта; доведение содержа-
ния принятого акта до его адресатов. 

А.В. Мелехин [4, с. 305] в системе право-
творчества выделяет следующие стадии: за-
конодательная инициатива, решение комп-
лекса задач о  необходимости издания акта; 
подготовка концепции и  проекта; обсужде-
ние проекта; принятие; опубликование.

По мнению А.В.  Кирьянова  [5, с.  20], 
можно выделить такие стадии, как внесение 
нормативного акта или законодательного 
предложения (законодательная инициати-
ва); рассмотрение проекта нормативно-

го акта в  палатах, комитетах (комиссиях) 
парламента (обсуждение законопроекта); 
принятие акта; промульгация и вступление 
акта в юридическую силу.

Приведенные точки зрения ученых на-
шли отражение в практическом применении 
данных позиций при формировании нормо-
творческого процесса органов государствен-
ной власти и местного самоуправления.

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 
№  131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в  Рос-
сийской Федерации»1 закрепляет соот-
ветствующие стадии нормотворческого 
процесса в муниципальном образовании:
• подготовка и внесение проекта муници-
пального правового акта (ст. 46); 
• вступление в силу муниципального пра-
вового акта (ст. 47); 
• отмена муниципального правового акта 
и приостановление его действия (ст. 48). 

Вместе с  тем Закон не дает полного 
перечня стадий нормотворческого про-
цесса в  муниципальных образованиях, 
акцентируя внимание именно на вышена-
званных стадиях, достаточно подробно их 
раскрывая. Учитывая законодательно уста-
новленную нормотворческую процеду-
ру, муниципальное образование, которое 
осуществляет нормотворческую деятель-
ность, должно опираться на эти закреплён-
ные стадии. При этом скудность правовой 
регламентации нормотворческого процес-
са на местном уровне предполагает необ-
ходимость его усовершенствования.

Таким образом, весьма обширный плю-
рализм точек зрения и  действующее за-
конодательство, определяющее порядок 

1 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 04.08.2023) «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в  Российской Федерации»  // Законы, кодексы и  норматив-
но-правовые акты Российской Федерации. URL: htt ps://legalacts.ru/doc/131_FZ-ob-obwih-
principah-organizacii-mestnogo-samoupravlenija/?ysclid=lndmx1to4y256167789 (дата обращения: 
11.06.2023).
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создания правовых актов, ориентируют 
нас на формулирование и выделение в нор-
мотворческом процессе органов местного 
самоуправления следующих стадий:

1) инициирование и  обязанность ор-
ганов местного самоуправления в  рамках 
своих полномочий издания проекта муни-
ципального правового акта;

2) непосредственно подготовка текста 
правового акта и  формирование проекта 
в соответствии с правилами нормотворче-
ской юридической техники;

3) комплексное обсуждение сформиро-
ванного проекта муниципально-правового 
акта на уровне заинтересованных субъектов;

4) последующая необходимая доработка 
проекта муниципально-правового акта и вне-
сение в него соответствующих дополнений 
и изменений;

5) проведение независимой антикор-
рупционной экспертизы проекта муни-
ципально-правового акта на наличие кор-
рупциогенных факторов и  окончательное 
принятие итогового решения;

6) обязательная публикация, обнаро-
дование муниципально-правового акта 
и вступление его в законную силу.

Качество муниципальных правовых ак-
тов вызывает много вопросов и  является 
весьма острой проблемой в сфере местно-
го самоуправления. В  силу специфики 
правотворческой деятельности на уровне 
местного самоуправления, как правило, до-
пускается наибольшее количество право-
творческих ошибок и  дефектных право-
вых норм. По объективным причинам это 
связано в  первую очередь с  отсутствием 
необходимых денежных средств на уровне 
местного бюджета, а  также c  низким про-
фессиональным уровнем муниципальных 
служащих органов местного самоуправле-
ния и  доминирующим отсутствием выс-
шего юридического или управленческого 
образования.

Ввиду наличия данных проблемных во-
просов также важно формирование эф-
фективных мер антикоррупционного про-
тиводействия и  системного исключения 
коррупциогенных факторов именно в право-
творческой деятельности органов местного 
самоуправления. При этом в  обязательном 
порядке должны учитываться реальные воз-
можности муниципальных образований в ча-
сти противодействия коррупции на местном 
уровне в  рамках реализации национальных 
программ борьбы с  этим негативным явле-
нием.

Сфера применения антикоррупцион-
ных правовых экспертиз нормативных 
правовых актов и  их проектов в  рамках 
соответствующего правового поля весь-
ма широка. Данная юрисдикция включает 
в  себя и  правовую экспертизу норматив-
ных правовых актов, принимаемых ор-
ганами местного самоуправления. Осо-
бенность такой юрисдикции заключается 
в том, что она комплексно охватывает сов-
местную правотворческую деятельность 
как органов местного самоуправления, 
так и органов федеральной и региональной 
государственной власти. Всё это способ-
ствует формированию качественных прин-
ципов и условий организации эффективно-
го нормотворческого процесса именно на 
местном уровне. 

В этой связи стадия комплексной право-
вой экспертизы муниципально-правовых 
актов и их проектов должна быть ключевой 
и  направленной на достижение соответ-
ствующего качества нормативных право-
вых актов как определенного результата 
правотворческой деятельности органов 
местного самоуправления с целью предот-
вращения правотворческих ошибок.

Качество и  эффективность муници-
пальных правовых актов определяются их 
юридическим наполнением и  содержани-
ем, а также отсутствием коррупциогенных 
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факторов, создающих условия для прояв-
ления коррупции. Коррупциогенные фак-
торы представляют собой конкретные по-
ложения нормативных правовых актов и их 
проектов, которые устанавливают для пра-
воприменителя необоснованно широкие 
пределы субъективного усмотрения либо 
возможность широких полномочий необ-
основанного применения выгодных ис-
ключений из общеустановленных правил, 
а также положения, содержащие неопреде-
ленные, непонятные, трудновыполнимые 
и  обременительные требования к  гражда-
нам и организациям.

В соответствии с  ч.  4 ст.  3  ФЗ №  172 
«Об антикоррупционной экспертизе нор-
мативных правовых актов и  проектов нор-
мативных правовых актов»2 органы, орга-
низации, их должностные лица проводят 
антикоррупционную экспертизу принятых 
ими нормативных правовых актов (проек-
тов) при проведении правовой экспертизы. 
Правовая экспертиза призвана устранить 
имеющиеся в нормативных правовых актах 
(проектах) дефекты и юридические ошибки 
различного характера. 

В рамках правоэкспертной деятельно-
сти выделяется весьма большое количе-
ство различных видов правовых экспертиз 
именно муниципально-правовых актов и их 
проектов, такие как финансовая, экологи-
ческая, градостроительная и  др. Многими 
учеными и законодателями-практиками ан-
тикоррупционная экспертиза выделяется 
в отдельный вид. Она рассматривается как 
комплексный элемент полномасштабного 
экспертного исследования муниципальных 
правовых актов, реализуемая одновремен-

но с  другими видами правовой эксперти-
зы [6, с. 24–27].

Правовая экспертиза муниципальных пра-
вовых актов – это деятельность специально 
уполномоченных органов и  должностных 
лиц по оценке и  проверке нормативного 
правового акта на предмет соответствия 
его вида, целей, задач, предмета правового 
регулирования, установленной компетен-
ции органа местного самоуправления или 
должностного лица, а также содержащихся 
в акте нормативных положений, процедуры 
принятия и  опубликования требованиям 
Конституции РФ, федеральных конституци-
онных и других законов, иных нормативных 
правовых актов РФ, а  также конституциям 
(уставам), законам и  иным нормативным 
правовым актам субъектов РФ, уставу муни-
ципального образования, правовым актам, 
принятым на местном референдуме или 
сходе граждан с соблюдением правил и при-
емов юридической техники.

Проведение правовой экспертизы муни-
ципальных нормативных правовых актов 
сопряжено с определенными трудностями, 
связанными со спецификой данной экс-
пертизы. Проблема кроется в  некоторой 
однобокости и  узконаправленности такой 
экспертизы, поскольку уполномоченные 
эксперты, как правило, ориентированы 
на выявление определенных несоответ-
ствий нормативно-правовых предписаний 
муниципально-правовых актов положе-
ниям правовых актов, обладающих выс-
шей юридической силой, и  на выявление 
и  установление внутренней непротиворе-
чивости содержания правовых норм. При 
этом недостаточно внимания уделяется 

2 Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ (ред. от 05.12.2022) «Об антикоррупционной экс-
пертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» // Законы, кодек-
сы и нормативно-правовые акты Российской Федерации. URL: htt ps://legalacts.ru/doc/federalnyi-
zakon-ot-17072009-n-172-fz-ob/?ysclid=lndnmt4k50459837963 (дата обращения: 11.06.2023).



Бевзюк П.И., Корнилов А.Р., Кулешова Н.Н.103 

Правовая экспертиза нормативных правовых актов, принятых органами 103 
местного самоуправления 103 

 103

именно юридико-техническому анализу 
содержания и логической структуры муни-
ципально-правовой нормы, её терминоло-
гическому наполнению, системному стату-
су и особенностям нормативно-правового 
конструирования. Из-за специфики своего 
статуса и установленной компетенции ор-
ганы местного самоуправления изначально 
нацелены на выявление и устранение несо-
ответствий вышестоящему закону, нивели-
руя при этом возможные нарушения или 
несоблюдения правил и  приемов юриди-
ческой техники, которые в  обязательном 
порядке должны являться основанием для 
признания акта незаконным и требующим 
его доработки.

При проведении антикоррупционной 
экспертизы соответствующими субъекта-
ми обязательно и  в  полной мере должны 
соблюдаться и  реализовываться общие 
принципы объективности, полноты и неза-
висимости правовой экспертизы, которые 
охватывают все параметры нормативного 
правового акта при осуществлении пра-
воэкспертной деятельности. Антикорруп-
ционная экспертиза в  максимальной сте-
пени должна быть свободна от каких-либо 
усмотрений и  субъективных факторов, 
а также от любой заинтересованности при 
анализе правового акта на коррупциоген-
ность и подготовке выводов по итогам про-
ведения антикоррупционной экспертизы.

Правовые и  организационные основы 
проведения антикоррупционной экспер-
тизы закреплены в  ФЗ  №  172 и  содержат-
ся в  «Методике проведения антикорруп-

ционной экспертизы», утвержденной 
Постановлением Правительства РФ от 
26.02.2010  г. №  963, где выделяются кор-
рупциогенные факторы, которые наиболее 
распространены в  муниципальных пра-
вовых актах. Это широта дискреционных 
полномочий, выраженная в  отсутствии 
сроков или их неопределенности; дублиру-
ющие полномочия органов местного само-
управления и принятие ими нормативного 
правового акта вне пределов своей компе-
тенции; заполнение законодательных про-
белов при помощи подзаконных актов; 
отсутствие или неполнота административ-
ных процедур, обеспечивающих интересы 
жителей муниципального образования; 
отказ от конкурсных (аукционных) проце-
дур; юридико-лингвистическая неопреде-
ленность терминологии акта и употребле-
ние двусмысленных терминов и категорий 
оценочного характера.

Проведение полноценной антикоррупци-
онной экспертизы муниципальных правовых 
актов (проектов) дает весьма положительные 
результаты, снижая их коррупциогенность 
и способствуя оптимизации всей правотвор-
ческой деятельности органов местного само-
управления.

В муниципальных образованиях орга-
низуется проведение внешней и  внутрен-
ней правовой экспертизы муниципальных 
правовых актов, которое зависит от лиц, 
уполномоченных на ее проведение. Так, 
субъектами внешней правовой экспертизы 
являются органы прокуратуры, уполно-
моченные органы государственной власти 

3 Постановление Правительства РФ от 26.02.2010 №  96 (ред. от 10.07.2017) «Об антикорруп-
ционной экспертизе нормативных правовых актов и  проектов нормативных правовых актов» 
(вместе с «Правилами проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов 
и проектов нормативных правовых актов», «Методикой проведения антикоррупционной экспер-
тизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов») // Законы, кодексы 
и нормативно-правовые акты Российской Федерации. URL: htt ps://legalacts.ru/doc/postanovlenie-
pravitelstva-rf-ot-26022010-n-96/?ysclid=lndpkrsrgr629920433 (дата обращения: 11.06.2023).



104 Юридические науки

104 Вестник Российского нового университета
104 Серия «Человек и общество», выпуск 4 за 2023 год

субъекта РФ по ведению регистра муни-
ципальных нормативных правовых актов 
субъекта РФ, органы юстиции.

В рамках проведения внутренней пра-
вовой экспертизы органы местного само-
управления муниципальных образований 
могут утверждать административные 
регламенты (порядки) проведения пра-
вовой экспертизы муниципальных пра-
вовых актов (проектов). Так, например, 
Постановлением Правительства Москвы 
от 13.10.2021 №  1626-ПП «Об утвер-
ждении Административного регламента 
предоставления услуги “Проведение госу-
дарственной экспертизы проектной доку-
ментации и (или) результатов инженерных 
изысканий” в городе Москве, внесении из-
менений в  правовые акты города Москвы 
и  признании утратившими силу правовых 
актов (отдельных положений правового 
акта) города Москвы»4 определено, что 
субъектами внутренней (служебной) пра-
вовой экспертизы муниципальных право-
вых актов и их проектов являются органы 
местной администрации, уполномоченные 
в  сфере правовой работы, и  должностные 
лица и  муниципальные служащие аппара-
тов представительных органов муници-
пальных образований.

Правовая экспертиза нормативных пра-
вовых актов, принятых органами местного 
самоуправления, в  том числе и  антикор-
рупционная, должна обеспечиваться рядом 
важных факторов, напрямую влияющих на 
их результативность. 

Во-первых, необходимо определить объек-
тивную потребность в проведении эксперти-

зы и  необходимости правового регулирова-
ния тех или иных общественных отношений 
на муниципальном уровне. При этом важно 
исключить наличие нормативных правовых 
актов, раннее принятых и  регулирующих 
данные отношения. 

Во-вторых, нужно проанализировать нор-
мативную статистику, в том числе федераль-
ного и регионального уровней, и установить 
конкретные правовые цели экспертируемо-
го нормативного правового акта (проекта). 

В-третьих, необходимо определить эко-
номические, политические, социальные, 
экологические, демографические и  другие 
последствия принятия и  последующего 
действия нормативного правового акта 
(проекта) с учетом его экономического об-
основания. 

В-четвертых, при проведении именно 
антикоррупционной экспертизы норма-
тивных правовых актов (проектов) на пред-
мет их коррупциогенности важно исследо-
вать соответствие их содержания правилам 
и приемам юридической техники. Систем-
ная логичность, качественная нормативная 
конструкция, адекватный терминологиче-
ский состав, четкая определенность норма-
тивного правового акта (проекта) предот-
вращают и  исключают правовые пробелы, 
обеспечивают эффективную реализацию 
правовых предписаний и  деятельность ор-
ганов местного самоуправления.

Процедура проведения юридической 
экспертизы муниципально-правовых ак-
тов и их проектов завершается вынесением 
мотивировочного экспертного заключе-
ния, где фиксируются соответствующие по-

4 Постановление Правительства Москвы от 13.10.2021 № 1626-ПП (ред. от 16.02.2023) «Об 
утверждении Административного регламента предоставления услуги “Проведение государствен-
ной экспертизы проектной документации и (или) результатов инженерных изысканий” в городе 
Москве, внесении изменений в правовые акты города Москвы и признании утратившими силу 
правовых актов (отдельных положений правового акта) города Москвы» // Консорциум Кодекс. 
Электронный фонд правовых и нормативно-технических документов. URL: htt ps://docs.cntd.ru/
document/608966125?ysclid=lndq11walk515790853 (дата обращения: 11.06.2023).



Бевзюк П.И., Корнилов А.Р., Кулешова Н.Н.105 

Правовая экспертиза нормативных правовых актов, принятых органами 105 
местного самоуправления 105 

 105

лученные результаты и  необходимые аргу-
менты, которые обосновывают имеющиеся 
замечания или отсутствие таковых, а также 
делается итоговый комплексный вывод 
о  необходимости доработки, изменения, 
дополнения, отмены экспертируемого пра-
вового акта либо отсутствии такой необхо-
димости в силу надлежащего его качества.

Таким образом, надлежаще нормативно 
и методически обеспеченная правовая экс-
пертиза, в том числе и антикоррупционная, 

нормативных правовых актов, принятых 
органами местного самоуправления, и  их 
проектов способствует экономическому, 
политическому и социальному росту уров-
ня развития того или иного региона и непо-
средственно муниципального образования, 
качественному совершенствованию дея-
тельности органов местного самоуправле-
ния и  в целом росту авторитета местного 
самоуправления как уровня публичной 
власти.
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