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1. Что надо знать?

Цель выдвижения правотворческой инициативы – внесение в органы местного самоуправления проекта муниципального правового акта.

 Кто выступает с правотворческой инициативой – инициативная группа граждан, обладающих избирательным правом, в порядке, установленном нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования.

Минимальная численность инициативной группы граждан –     устанавливается нормативным правовым актом представительного органа муниципального образования и не может превышать 3 процента от числа жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом.

Обязательность рассмотрения проекта муниципального правового акта, внесенного в порядке реализации правотворческой инициативы граждан –   подлежит обязательному рассмотрению органом местного самоуправления или должностным лицом местного самоуправления, к компетенции которых относится принятие соответствующего акта.

Срок рассмотрения проекта муниципального правового акта, внесенного в порядке реализации правотворческой инициативы граждан – в течение трех месяцев со дня его внесения.

Гарантии участия в рассмотрении проекта его инициаторов –  представителям инициативной группы граждан должна быть обеспечена возможность изложения своей позиции при рассмотрении указанного проекта.

В случае, если принятие муниципального правового акта, проект которого внесен в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, относится к компетенции коллегиального органа местного самоуправления, указанный проект должен быть рассмотрен на открытом заседании данного органа.

Информирование граждан о принятом решении – мотивированное решение, принятое по результатам рассмотрения проекта муниципального правового акта, внесенного в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, должно быть официально в письменной форме доведено до сведения внесшей его инициативной группы граждан.
Правовое регулирование правотворческой инициативы граждан:

1) Федеральный закон от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих  принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;

2) нормативный правовой акт представительного органа муниципального образования.  

2. Что надо делать?

1. Сформулировать проблему, которая должна быть решена посредством принятия муниципального правового акта.
2. Разработать проект муниципального правового акта.

3. Вариант 1. При наличии нормативного правового акта представительного органа муниципального образования, регулирующего порядок реализации правотворческой инициативы граждан, собрать группу граждан и выдвинуть  инициативу в соответствии с этим актом.
Вариант 2. В случае отсутствия нормативного правового акта представительного органа муниципального образования, регулирующего порядок реализации правотворческой инициативы граждан, принятие к рассмотрению и рассмотрение проекта муниципального правового акта, внесенного гражданами, осуществляются в соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ (сбор подписей в количестве 3 процентов граждан, обладающих избирательным правом, и внесение проекта с официальной регистрацией этого факта).
3. Подготовка муниципальных правовых актов

3.1. Постановка цели

Основная цель, которую должны ставить перед собой разработчики муниципальных нормативных правовых актов (НПА), может быть сформулирована как благоустройство муниципального образования и рост социального и материального благополучия его жителей.

Достижение этой цели подразумевает тесное взаимодействие органов местного самоуправления как с жителями муниципального образования, так и с действующими на его территории субъектами хозяйствования. Возникающий в процессе такого взаимодействия отношения требуют нормативного регулирования со стороны органов местного самоуправления.

В связи с этим муниципальные НПА акты могут иметь различные подцели: 

а) устранение возникших социальных и экономических проблем (реагирование на произошедшие негативные события);

б) предотвращение потенциальных социальных и экономических проблем (упреждение возможных негативных событий в будущем);

в) стимулирование социального и экономического развития муниципального образования и действующих на его территории субъектов  хозяйствования (создание нормативной базы для увеличения количества позитивных событий в настоящем и будущем).

В любом случае в основу разработки муниципальных НПА должен быть положен принцип баланса интересов, или принцип справедливости. Этот принцип предполагает максимальный учет законных прав и интересов всех сторон, участвующих в жизнедеятельности муниципального образования при наличии разумного числа ограничений и запретов, препятствующих нарушению этих прав и интересов.

Авторитет местной власти и уровень законопослушания населения будут расти поскольку, граждане и юридические лица будут признавать справедливость принимаемых нормативных поправок актов.

 3.2. Комплексный метод

Важнейшим условием, сопутствующим разработке и принятию муниципальных НПА, является использование комплексного метода. Это означает, что разработчики муниципального НПА должны: 

а) иметь полную информацию о состоянии того вопроса, в отношении которого предполагается принять НПА (включая анализ проблемы);

б) учитывать все иные действующие на территории муниципального образования НПА;

в) учитывать реальное состояние муниципального хозяйства, включая его финансовые и материальные возможности;

г) предусматривать отмену либо изменение тех муниципальных НПА, которые вступают  в противоречие с разрабатываемым НПА;

д) предусматривать возможность иных НПА, прямо или косвенно с ним связанных;

е) предусматривать механизм контроля за исполнением НПА;

ж) предвидеть негативные последствия от принятия данного НПА.

3.3. Роль понятий и определений

Важнейшим условием правильного прочтения и применения муниципального НПА является четкое определение используемых в нем понятий. При этом важно помнить, что не следует изменять понятия, установленные Конституцией Российской Федерации и федеральными законами. Речь здесь должна идти только о тех случаях, когда используются понятия двойного толкования, либо вновь вводимые понятия.

Используя устоявшиеся понятия, следует очень осторожно относится к понятийным статьям законов субъектов Российской Федерации, поскольку именно они чаще всего грешат, на первый взгляд, незаметными но существенными «корректировками» федеральных норм.

Очень важно дать применяемым понятиям однозначные и ясные определения (дефиниции). При формулировке определений разработчик НПА должен учитывать следующие требования: 

а) перечислять только важнейшие (понятиеобразующие) признаки понятия, избегая упоминания второстепенных или малозначимых;

б) избегать определений, могущих привести к двойному толкованию понятий;

в) четко отражать в определении объем данного понятия, т.е. устанавливать границы, в пределах которого оперирует данное понятие;

г)  избегать использования в тексте синонимичных понятий, т.е. понятий, оперирующих в границах одного объема, но изложенных разными словами; 

д)  соблюдать родо-видовые отношения при использовании понятий;

е)  минимизировать употребление т.н. «оценочных»  понятий («существенный ущерб», «грубое нарушение» и т.п.);

3.4. Формулировка правовых норм

Основной единицей нормативно-правового текста является предложение. Эффективность правового регулирования во многом зависит от качества предложения в нормативно-правовом тексте.

Качество предложения строится на следующих основных принципах:

а) точность, что означает исключение двойного толкования и дополнительных, сбивающих основную идею правовой нормы ассоциаций. Нормативная формула должна максимально точно отражать мысль субъекта нормотворчества;

б) безличность формулировок, т.е. введение таких словосочетаний и отдельных слов, которые распространяют данную норму на неограниченное количество ситуаций и лиц. Другими словами, формулировка должна носить настолько общий характер, чтобы под ее действие потенциально попадали любые события, любые физические и юридические лица;

в) простота и доступность содержания в сочетании с полнотой, точностью и  глубиной формулирования нормативного предложения, что достигается  разбиением сложносочиненных предложений на несколько простых, связанных между собой общей идеей;

г) соответствие грамматических форм, что означает использование констатирующих, повествовательных, утвердительных предложений и отказ от вопросительных и побудительных предложений.

Кроме того, при формулировании отдельных правовых норм и нормативных правовых актов целом, следует учитывать ряд правил, которые существуют в виде т.н. «законов» нормативно-правового текста:

Закон логической взаимосвязи

Каждая правовая  норма должна быть выстроена логически внутри себя и встроена в текст НПА. Сам НПА в целом должен следовать законам логики и логически встраиваться  в систему других НПА данного муниципального образования.

Этот «закон» является базовым в предлагаемом перечне «законов» нормативно-правового текста.

Закон тождества

В тексте должны  содержаться одни и те же понятия в отношении одних и тех же событий («а» есть «а»). Следует избегать разнобоя понятий и непоследовательности терминологии. Не нужно бояться многократного повторения терминов и понятий, выражающих одинаковое содержание. В нормативно-правовом тексте лучше десять раз подряд применить один термин, чем разнообразить текст в угоду литературной благозвучности.

Закон исключения многозначности

Следует по возможности избегать употребления в нормативном тексте слов, имеющих несколько значений (полисемия), взаимозаменяемых слов (синонимия) и слов, звучащих одинаково, но имеющих разный смысл (омонимия). 

Закон непротиворечия

 Противоречивость текста  является серьезной ошибкой нормодателя. Необходимо исключать как внутренние или контактные противоречия (когда две нормы одного НПА вступают в противоречие друг с другом), так внешние или дистантные  противоречия (когда отдельные нормы одного НПА  либо весь НПА вступают в противоречие с другими действующими НПА). Следует крайне внимательно подходить к анализу текста разрабатываемого НПА, чтобы устранить не только явные, но и скрытые противоречия.

Закон исключенного третьего

Формулируемые нормы должны отвечать логическому приему «либо – либо» (третьего не дано). Нормодателю следует исходить из того, что норма должна содержать только одно вполне определенное правовое решение и либо воздействовать на предмет (объект) либо нет. Необходимо избегать «промежуточных» решений в отношении одного и того же поступка, действия, предмета и т.д. Наличие в принятом НПА формулировок типа: «как правило», «допускается в виде исключения», «может быть» крайне затрудняют процесс его правоприменения.

Закон достаточного основания

Любое суждение или утверждение в нормативно-правовом акте является правовой нормой, призванной регулировать некие общественные отношения. Эту роль правовая норма может выполнять лишь при условии что она:

а) имеет в реальной жизни достаточно оснований для ее введения и в силу этого может выступать регулятором общественных отношений;

б) доказательно аргументирована в самом тексте НПА.

3.5. Вступление НПА в силу

В зависимости от вида и назначения НПА они могут иметь различные сроки вступления в силу. Здесь важно четко представлять, почему тот или иной НПА (либо та или иная норма НПА) должен вступать в силу с того или иного срока.

3.6. Процедура принятия

Важным моментом, определяющим качество того или иного НПА, является процедура его предварительного рассмотрения и обсуждения.

Здравый смысл подсказывает, что население будет наиболее лояльно относиться к выполнению тех норм и правил, в обсуждении которых оно принимало участие. Вот почему так важно закрепить в уставе муниципального образования процедуру предварительного обсуждения общеобязательных правил с участием жителей муниципального образования.

Эта процедура может включать самые разные приемы – от сбора предложений в письменном виде через местные СМИ, до проведения публичных слушаний с приглашением всех желающих принять в них участие.

Не менее важна и процедура рассмотрения проектов НПА самими органами местного самоуправления. Как правило, любой общеобязательный НПА может быть принят в двух видах:

а) общеобязательные нормы содержатся непосредственно в решении;

б) общеобязательные нормы (правила) утверждаются соответствующим решением.

Мы будем рассматривать второй случай как наиболее распространенный при принятии такого рода НПА.

Подготовка НПА может предусматривать следующий порядок:

а) каждый предлагаемый проект вносится в письменном виде;

б) к проекту НПА прилагается объяснительная записка, в которой разъясняются основные идеи НПА и наиболее важные правовые нормы;

в) к проекту также прилагаются заключение юристов, сведения о результатах консультации с населением и общественными организациями;

г) в НПА, которые вносят поправки или отменяют ранее принятые НПА, дословно излагаются вопросы, подлежащие изъятию, и вопросы, необходимые для  включения в новое решение. При этом новый текст  и изымаемый текст выделяются в общем тексте скобками, курсивом, подчеркиванием либо иным способом. Практикуется также принятие поправок к НПА в виде новой редакции данного НПА.

Одновременно с проектом НПА готовится и проект решения по его принятию, в котором, помимо норм о введении НПА в действие, указывается и срок его вступления в силу. Каждое такое решение должно содержать только один вопрос, смысл которого отражается в заглавии решения.

3.7. Общая схема построения НПА

Нормативный правовой акт рекомендуется строить по следующей общей схеме:

Преамбула (не носит обязательного характера).

1.Общая часть.

2. Специальная часть.

3. Заключительная часть (переходные положения)

НПА, касающиеся изменений и дополнений в действующие НПА, могут строиться по упрощенной схеме, предусматривающей:

1. Ссылку на положения, подлежащие дополнению или изменению.

2. Текст соответствующего дополнения или изменения.

3. Порядок вступления внесенных изменений в силу.

Форма НПА

Для  удобства восприятия текста НПА его целесообразно разбивать на отдельные части по мере убывания – главы, разделы, статьи, пункты и т.д. В зависимости от объема  НПА в нем может не быть глав или разделов, но наличие статей и пунктов (нумерованных абзацев) все-таки желательно. Главы, разделы и статьи могут иметь собственные наименования.

Статьи нумеруются в возрастающей последовательности, в независимости от главы и раздела, в которых они находятся. Нумерация пунктов (абзацев) в каждой статье начинается заново.

Каждая статья должна нести в себе завершенную по форме и содержанию норму либо совокупность однородных норм, объединенных общим смыслом. Текст статей не должен требовать дополнительных разъяснений. Количество глав и разделов, статей в разделах, не регламентируется, но желательно, чтобы статьи не были слишком большими по объему.

Содержание НПА

Преамбула составляется при необходимости и описывает назначение, цели, задачи и сферу действия НПА.

Общая часть определяет содержание последующих глав и разделов НПА  и в обязательном порядке содержит статьи, включающие правовые основы, основные понятия и определения. Общая часть может предусматривать иные нормы, имеющие общий характер для всего НПА.

Специальная часть в обязательном порядке содержит статьи, определяющие правовые, организационные, финансово-экономические, материально-технические и иные аспекты,  носящие специальный характер по отношению к субъектам и объектам НПА. В качестве субъектов НПА могут выступать граждане, должностные лица, организации, учреждения и предприятия, общественные объединения, политические партии и т.п. В качестве объектов НПА могут выступать общественные отношения, материальные и нематериальные блага, на которые направлены действия субъекта НПА. Специальная часть должна включать описание механизмов взаимодействия субъектов НПА и устанавливать конкретные нормы и правила, направленные на реализацию целей и задач НПА. Специальная часть может содержать нормы, определяющие гарантии и ответственность для субъектов НПА по использованию предоставленных им данным НПА прав и исполнению возложенных на них обязанностей.

Заключительная часть должна устанавливать нормы, отменяющие все положения иных НПА, вступающие в противоречие с данными  НПА, предусматривать переходные положения, включая поэтапность введения в действие отдельных статей НПА и включать ряд других норм переходного характера.

3.8. Оформление НПА, регистрация, публикация

Все НПА и их копии рекомендуется заверять подписями специально уполномоченного должностного лица и регистрировать в специальном реестре.

Каждый принятый НПА и решение о его принятии должны быть обнародованы путем опубликования в СМИ, либо иным путем, обеспечивающим открытый доступ к ознакомлению с ним жителей муниципального образования.

Рекомендуется с определенной периодичностью (1 раз в 2-3 года) издавать сборник (кодекс) общеобязательных правил.

В бюджете муниципального образования отдельной строкой следует предусматривать средства, необходимые для публикации НПА, устанавливающих общеобязательные правила.

