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С.Д. Хазанов* 
ОБЩАЯ ТЕОРИЯ РЕГИОНАЛЬНОГО ПРАВОТВОРЧЕСТВА:  

ПЕРВЫЙ ОПЫТ КОМПЛЕКСНОГО ИССЛЕДОВАНИЯ 
 
Предлагаемая вниманию читателя статья представляет собой 

рецензию на комплексное исследование проблем регионального 
правотворчества, проведенное творческим коллективом, основу 
которого составили сотрудники Института философии и права УрО 
РАН: А.В. Гайда, М.Ф. Казанцев, К.В. Киселев, В.Н. Руденко. Пре-
красным дополнением послужили разделы, освящающие правовое 
регулирование правотворчества в зарубежных государствах, напи-
санные Г. Глисоном, Л. Грейсером, К. Мацузато, Дж. Мейсоном. 
Исследованием проблем законотворческих процедур занимались 
А.Н. Кокотов и А.В. Лобашев. Результаты проделанной научной и 
научно-практической работы были опубликованы в коллективной 
монографии «Законодательство и правотворческий процесс в 
Свердловской области: состояние, проблемы, совершенствование» 
(Екатеринбург: УрО РАН, 1999. 140 с.), в научно-практическом из-
дании «Совершенствование законодательства и правотворческого 
процесса в субъектах Российской Федерации: программа подготов-
ки специалистов» (Екатеринбург, УрО РАН, 2000. 229 с.) и в науч-
но-методическом пособии «Правотворческая деятельность субъек-
тов Российской Федерации: Теория, практика, методика» (Екате-
ринбург: УрО РАН, 2001. 448 с.). Поскольку в рецензии невозмож-
но охватить тот огромный пласт теоретических и прикладных по-
ложений и выводов, который был разработан коллективом авторов, 
мы остановимся лишь на наиболее принципиальных вопросах, но-
сящих межотраслевой характер и представляющих интерес для ши-
рокого круга юридической общественности. 

С самого начала авторы поставили перед собой задачу иссле-
довать  региональное  правотворчество, во-первых, в институцио- 
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нальном аспекте, как одну из подсистем в правовой системе Рос-
сийской Федерации, которую образуют правовые акты определен-
ного вида, уровня и статуса; во-вторых, в функциональном аспекте, 
как вид государственно-властной деятельности правотворческих 
органов, осуществляющих свою компетенцию в установленных 
процедурно-процессуальных формах и использующих при этом 
нормотворческую технику, стратегию, тактику и технологию; в-
третьих, в государственно-организационном аспекте, как форму 
реализации конституционных принципов федерализма, разделения 
предметов ведения и полномочий, единства государственной вла-
сти, разделения властей. 

Данное исследование имеет и сугубо практическое значение, 
нацелено на оказание помощи в подготовке конкретных законопро-
ектов. Это нашло свое отражение в форме изложения материала, 
его структуре, обзорности, доступности, корректности используе-
мых формулировок. 

Под региональным правотворчеством авторы понимают 
деятельность по изданию нормативных правовых актов субъекта 
Российской Федерации, т.е. правотворчество является синони-
мом нормотворчества. При этом правотворчеством признается 
издание любого вида нормативного правового акта любым субъ-
ектом государственной власти, реализующим установленную 
законом компетенцию. Поскольку всякий нормативный право-
вой акт является источником права, его создание есть право-
творческое решение. 

Пожалуй, впервые предпринята попытка создать целостную 
и универсальную общую теорию регионального правотворчества. 
На первом этапе объектом исследования стала правотворческая 
деятельность в одном субъекте РФ — Свердловской области. Но 
уже здесь удачно используются сравнительно-правовые приемы 
анализа нормотворческих процедур в других регионах. Выводы о 
системе законодательства Свердловской области, ее структуре, 
предметном содержании, соотношении с федеральным законода-
тельством и муниципальными правовыми актами опираются на 
прочный правовой фундамент — областной закон «О правовых ак-
тах в Свердловской области». 
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Безусловный интерес представляет выделение видов регио-
нального правотворчества, которое подразделяется на региональное 
законотворчество и региональное исполнительное правотворче-
ство. В основе данного разделения лежит вид государственной 
власти, к которым относятся органы, издающие нормативные пра-
вовые акты. Однако эта теоретическая посылка не получила даль-
нейшего развития. Наоборот, авторы приложили немало усилий 
для нахождения объединяющих эти виды нормотворческой дея-
тельности элементов и признаков, что, впрочем, объясняется их 
концептуальным подходом.  

На наш взгляд, законы и подзаконные исполнительные акты 
несут различную функционально-регулятивную нагрузку в право-
вой системе и должны иметь обособленные (хотя частично и пере-
секающиеся) сферы регулирования. Для законотворческой и адми-
нистративно-нормотворческой деятельности в субъектах РФ требу-
ется установить специальные правовые режимы, отличающиеся по 
условиям ее осуществления, по правовой основе, принципам, пра-
восубъектности. К сожалению, теория подзаконного нормативного 
регулирования находится не в лучшей форме, да и развиваться она 
должна в масштабах федеральной правовой системы, а не созда-
ваться каждым субъектом Федерации в отдельности. 

В основу теории регионального правотворчества положена 
идея единства правотворческой правосубъектности региональных 
органов государственной власти, общих принципов правотворчест-
ва, системности действующих правовых актов. Так, под правотвор-
ческим органом понимается орган государственной власти, право-
мочный издавать нормативные правовые акты субъекта РФ. Здесь 
отмечены только самые общие признаки — принадлежность к сис-
теме органов государственной власти субъекта РФ, наделение ор-
гана правотворческой компетенцией, а результат деятельности вы-
ражается в издании нормативного правового акта. 

Давайте зададимся вопросом: может ли каждый субъект РФ 
развивать собственную теорию нормативного правового акта, ин-
дивидуального правового акта, законодательной техники, содержа-
ния правотворческих полномочий без ущерба для целостности пра-
вовой системы государства? Полагаем, что нет. Это понимают и 
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авторы концепции, которые постарались создать наиболее общие, 
универсальные дефиниции категорий регионального правотворче-
ства, максимально ограждаясь от специфики конкретных субъектов 
Федерации. Кроме того, очевидно, учитывалось, что подобных оп-
ределений на федеральном уровне пока нет, но они могут появиться. 

Подчеркивается, что в субъектах Федерации существует 
только два вида правотворческих органов — законодательный ор-
ган и исполнительные органы государственной власти. Если к пра-
вотворческой правосубъектности законодательного органа приме-
няется более или менее единообразный подход, чему есть ряд объ-
ективных предпосылок, то о правотворческой компетенции испол-
нительных органов этого не скажешь. К примеру, в Свердловской 
области отраслевые и территориальные исполнительные органы не 
наделены правом издавать нормативные правовые акты общего 
характера, что является редким исключением из общего правила.  

Проблема видов правотворческой правосубъектности ослож-
няется наличием в правовой системе субъектов РФ таких правовых 
решений, которые либо выполняют функцию нормативных право-
вых актов субъекта РФ, либо включаются в систему правовых ак-
тов, не обладая статусом нормативных правовых актов. В первом 
случае речь идет о судебных решениях, прежде всего интерпрета-
ционного характера, принимаемых конституционными и уставны-
ми судами субъектов РФ, а также о судебных решениях, которыми 
признаются недействительными или недействующими норматив-
ные правовые акты субъекта РФ. Такие судебные акты, хотя и не 
могут считаться нормативными правовыми актами субъекта РФ, 
без сомнения, выполняют их функцию, выступая в роли «негатив-
ного законодателя». Во втором случае следует обратить внимание 
на наличие в системе органов государственной власти субъектов 
РФ органов, не относящихся ни к законодательной, ни к исполни-
тельной ветви власти, — избирательных комиссий, контрольно-
счетных палат, уполномоченных по правам человека. Они издают 
собственные правовые акты, некоторые из которых могут носить 
нормативный характер. Конечно, удельный вес этих актов крайне 
незначителен, но не замечать их мы не вправе. И, наконец, нельзя 
проигнорировать нормотворческую деятельность органов местного 
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самоуправления, осуществляемую ими в процессе реализации пе-
реданных им государственно-властных полномочий. На нее также 
должен распространяться правовой режим регионального право-
творчества.  

Однако реальные правотворческие правоотношения потре-
буют от науки, помимо выделения этих общих признаков, опреде-
ления правотворческой правосубъектности конкретных государ-
ственных органов. Полагаем, что она должна включать в себя цели 
и функции правотворчества, полномочия по изданию правовых ак-
тов определенного вида и перечень вопросов (предметов ведения), 
которые вправе разрешать орган, издавая правовые акты. В этой 
связи, заслуживает внимания предложение авторов различать субъ-
ектов правотворчества и участников правотворчества, обеспечи-
вающих процесс издания нормативного правового акта. 

При формулировании принципов регионального правотвор-
чества следовало все же оговориться, что речь идет об общих 
принципах, поскольку, во-первых, каждый вид регионального пра-
вотворчества обладает собственным набором принципов (то, что 
годится для законодательной власти, не всегда подойдет исполни-
тельной), а во-вторых, среди названных авторами принципов мож-
но выделить те, что характерны в целом для правотворческой дея-
тельности в масштабах всего государства, и те, что отражают спе-
цифику именно регионального нормотворческого процесса.  

Значительное внимание авторы концепции уделили правовой 
основе регионального правотворчества, т.е. совокупности феде-
ральных и региональных норм и институтов, регулирующих все 
важнейшие юридические параметры этой государственно-властной 
деятельности. Вопрос о пределах вмешательства Федерации в пра-
вотворческую деятельность ее субъектов требует концептуального 
разрешения, и прежде всего выяснения, относится ли он к совмест-
ному ведению Федерации и субъектов РФ. Ответ на него часто 
подменяется уяснением предмета регулирования актами субъектов 
РФ, указанием на то, что правотворческие полномочия органов го-
сударственной власти субъектов РФ устанавливаются федераль-
ными законами, изданными по предметам совместного ведения. 
Мы же говорим о другом, о правотворческой деятельности как са-
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мостоятельном объекте правового регулирования. Статья 72 Кон-
ституции РФ, относя к предметам совместного ведения обеспече-
ние соответствия регионального законодательства федеральному 
(п. «а») и установление общих принципов организации системы 
органов государственной власти (п. «н»), предполагает участие 
Федерации в регулировании общих принципов правотворческой 
деятельности субъектов РФ.  

Следующий вопрос заключается в том, насколько подроб-
но федеральные акты могут регламентировать региональную 
правотворческую деятельность. Федеральный законодатель час-
тично ответил на него в Федеральном законе «Об общих прин-
ципах организации законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» и, на наш взгляд, явно вышел за пределы 
конституционных принципов федерализма и единства системы 
государственной власти (статья 5 Конституции РФ). Цель феде-
рального регулирования регионального правотворчества — 
обеспечение единства правовой системы, согласованности феде-
рального и регионального законодательства в интересах защиты 
прав личности и целостности государства. Можно ли считать, 
что эта цель не будет достигнута, если субъекты РФ, к примеру, 
по-разному установят число голосов, которыми принимаются их 
законодательные акты? Полагаем, что на уровне Федерации сле-
довало бы закрепить понятие и виды нормативных правовых ак-
тов, издаваемых в субъектах РФ, общие принципы и требования 
к их качеству, общие принципы правотворческого процесса, об-
щие правила нормотворческой техники.  

На региональном уровне основным актом, регулирующим 
правотворческую деятельность, является так называемый «закон о 
законах». Предложенная авторами концепция данного акта заслу-
живает всяческого одобрения. В частности, следует отменить его 
комплексный характер, системность, дифференциацию детально-
сти регулирования в зависимости от видов правотворческой дея-
тельности. Он должен образовать фундамент для «внутриведомст-
венных» регламентационных актов, конкретизирующих правотвор-
чество в рамках отдельных государственных органов. Мы также 
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разделяем мнение о том, что наилучшим образом регламентация 
региональной правотворческой деятельности осуществляется при 
условии, если она совмещена с установлением системы правовых 
актов субъекта РФ. Здесь, правда, следует подчеркнуть, что только 
подсистема нормативных правовых актов непосредственно связана 
с правотворческой деятельностью. Все остальные виды правовых 
актов (ненормативные, публично-правовые договоры и соглаше-
ния) требуют дополнительной законодательной регламентации. В 
частности, условия, основания, порядок издания ненормативных 
актов, правовой режим их действия, порядок отмены и аннулиро-
вания должны определяться специальным законодательством об 
административных (управленческих) процедурах.  

Очевидно, было бы легкомысленным утверждение о том, что 
«закон о законах» сможет решить все основные проблемы регио-
нального правотворчества. Все еще недосягаемыми остаются 
функционально-регулятивная нагрузка каждого вида нормативного 
правового акта, условия и основания их принятия, предмет и пре-
делы регулятивного воздействия, а также те качества, которые де-
лают акт законным по существу, не противоречащим федеральному 
законодательству и конституции либо уставу субъекта Федерации. 

Авторы концепции придерживаются широкого понимания 
законодательства, включая в него не только законы, но и иные 
нормативные правовые акты. Объясняется это в основном потреб-
ностями сложившейся нормотворческой и правоприменительной 
практики. Однако когда речь заходит о законодательном процессе, 
то под ним понимается порядок подготовки, рассмотрения, приня-
тия, опубликования законов субъектов РФ.  

В настоящее время в одних субъектах Федерации к законода-
тельству отнесены только законы и иные акты законодательного 
органа государственной власти субъекта РФ (Калининградская об-
ласть), в других — законы и иные нормативные правовые акты 
(Краснодарский край, Свердловская область). Но состав «иных 
нормативных правовых актов» может отличаться, включая как все 
нормативные акты, так и нормативные акты определенного уровня, 
например, акты высшего исполнительного органа государственной 
власти. 
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Не вступая в дискуссию по данному вопросу, тем не менее 
отметим, что конституционный принцип разделения властей все же 
предполагает более строгую и глубокую дифференциацию видов 
нормативных правовых актов, исходящих от законодательной и 
исполнительной власти. По нашему мнению, законодательство 
должно охватывать только акты законодательных органов, а также 
те акты, которые на конституционной основе выполняют функции 
законодательных актов. 

Если же допустить, что термин «законодательство» не отра-
жает качественной однородности определенного вида актов, то его 
использование в том или ином правовом акте будет носить техни-
ко-юридический характер, обозначая состав нормативных актов, 
которые признаются законодательством для регулирования кон-
кретного вида общественных отношений. Такая практика получи-
ла широкое распространение на федеральном уровне (налоговый, 
бюджетный, таможенный, семейный кодексы). Очевидно, что мо-
жет быть найден и промежуточный вариант, когда состав законо-
дательства определяется в законе (Свердловская область), но в 
некоторых случаях может потребоваться отступление от общего 
правила.  

И все же надо серьезно подумать о том, допустимо ли, чтобы в 
различных субъектах Федерации под законодательством понимался 
разный по набору состав нормативных правовых актов. В этом случае 
в федеральных актах уже невозможно будет использовать формули-
ровку «устанавливается законодательством субъектов Российской 
Федерации», а придется специально оговариваться, что те или иные 
положения «устанавливаются законами субъектов Российской Феде-
рации» либо «устанавливаются законами и иными нормативными 
правовыми актами субъектов Российской Федерации».  

Как несомненное достоинство концепции следует рассматри-
вать постановку вопроса о структуре регионального законодатель-
ства. Авторы подробно разбирают предметную структуру законо-
дательства Свердловской области, подчеркивая, что это позволяет 
выявить такие важнейшие параметры, как системные связи с ины-
ми региональными правовыми актами, с муниципальными актами 
и федеральным законодательством. Структура дает возможность  
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оценить региональное законодательство с точки зрения его полно-
ты и внутренней непротиворечивости.  

Правда, понятия системы и структуры законодательства в ра-
ботах используются как тождественные, что не вполне обосновано. 
На наш взгляд, в субъектах Федерации речь следует вести о систе-
ме нормативных правовых актов, под которой понимаются сово-
купность видов нормативных правовых актов, каждый из которых 
обладает определенным юридическим качеством (правовым режи-
мом), а также внутрисистемные взаимосвязи между ними. Норма-
тивно-правовая система субъекта Федерации характеризуется 
единством, целостностью, объединена центром, целями, принци-
пами и процедурами нормотворчества и разделена на несколько 
подсистем: законодательство; административное нормотворчество; 
муниципальное нормотворчество; иные нормативные правовые 
акты, в том числе публичные договоры и соглашения нормативно-
го характера. 

Система нормативных актов имеет свою структуру, под ко-
торой следует понимать перечень актов, дифференцированных по 
определенным юридическим признакам. То, какие признаки будут 
взяты в качестве критерия, зависит от цели структурирования нор-
мативной правовой системы. Наиболее часто используются такие 
критерии, как вид органов, издавших акт, и юридическая форма 
акта. Однако возможны и другие критерии — их юридическая сила, 
предмет регулирования, отраслевая принадлежность, иные юриди-
ческие свойства (материальные и процессуальные, постоянные и 
временные).  

Авторы подробно анализируют иерархическую структуру ре-
гионального законодательства, разделив ее на две большие группы — 
законы и подзаконные нормативные акты. В каждой из этих групп 
существует своя иерархия актов. Отмечается, что форма акта 
должна не выбираться произвольно, а зависеть от объема правовых 
норм, предмета регулирования, видов федеральных актов, регули-
рующих сходные общественные отношения.  

Иерархическая структура системы нормативных правовых 
актов связана, во-первых, с тем, как определяется федеральным 
законом состав законодательства по определенному предмету ве-
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дения; во-вторых, с распределением нормотворческих полномочий 
внутри системы органов государственной власти субъекта РФ; в-
третьих, с функциональной активностью того или иного вида ре-
гионального правотворчества. Последнее актуально для тех случа-
ев, когда определенный предмет ведения может быть урегулирован 
как законом, так и подзаконным актом. Например, реестр должно-
стей государственной службы может устанавливаться законом 
субъекта РФ (Свердловская область) либо актом главы исполни-
тельной власти (Воронежская область, Республика Татарстан). 

Отдельного рассмотрения, как нам представляется, заслужи-
вает отраслевая структура регионального законодательства. Она 
безусловно связана с федеральными отраслями законодательства и 
предопределяется прежде всего разграничением нормотворческой 
компетенцией Федерации и субъектов Федерации. В зависимости 
от вида отрасли совокупность нормативных правовых актов субъ-
екта Федерации может образовать подотрасль общефедерального 
законодательства (законодательство о государственной службе) 
либо отдельные институты (законодательство об обращениях гра-
ждан). Ряд отраслей регионального законодательства может иметь 
достаточно автономное значение по отношению к федеральной от-
раслевой системе законодательства, но при этом являться важней-
шим системообразующим фактором той или иной отрасли пра-
ва (законодательство об органах исполнительной власти субъ-
ектов РФ).  

Таким образом, система нормативных правовых актов субъ-
ектов Федерации формируется ими самостоятельно, но при этом ее 
контуры, объем и структура находятся в устойчивых внутрисис-
темных взаимосвязях с федеральным уровнем нормативно-
правовой системы Российской Федерации. 

Мы не разделяем утверждение о том, что в субъектах РФ 
речь следует вести не о системе нормативных правовых актов, а в 
целом о системе правовых актов, независимо от их юридических 
свойств и качеств. Например, статья 7 областного закона посвяще-
на системе правовых актов в Свердловской области. К ней отнесе-
но и федеральное законодательство, и договоры, заключаемые ме-
жду органами местного самоуправления (без уточнения их предме-
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та и юридических свойств), и иные правовые акты, в том числе ин-
дивидуальные. Данных о наличии структурированных внутрисис-
темных взаимосвязей между столь различными юридическими ре-
шениями (актами) у нас нет, и смеем утверждать, их быть не может в 
силу объективных закономерностей развития юридической практики. 
Правоприменительная деятельность, в процессе которой ежедневно 
возникают тысячи правовых актов, не учитывает наличия неких еди-
ных системных принципов, единой системной структуры и право-
субъектности. Фактически эта статья закрепляет примерный перечень 
правовых актов, действующих на территории Свердловской области, 
однако правоустанавливающего значения она не имеет, так как и без 
этого перечня все виды названных актов легитимны. В последующих 
статьях закон смог описать лишь системные взаимосвязи между ос-
новными видами нормативных правовых актов. 

Ядром системы нормативных правовых актов субъектов РФ 
выступают конституции и уставы республик и областей (краев, ав-
тономных округов, городов федерального значения). Отрадно, что 
авторы не ограничились сравнительно-правовым описанием суще-
ствующих пробелов и противоречий, а использовали широкий на-
бор приемов и способов анализа юридической сущности и регуля-
тивных свойств основного закона субъекта Федерации.  

Прежде всего подчеркиваются политико-правовой статус 
этого акта, его неразрывная связь с федеративным устройством го-
сударства, с конституционным статусом субъектов Федерации, с 
особенностями структуры и организации государственной власти в 
масштабах всей страны и отдельно взятого региона. Выделяются 
следующие основные признаки конституции (устава): это основной 
закон субъекта Федерации; он носит учредительный характер; об-
ладает прямым действием на всей территории субъекта; имеет 
высшую юридическую силу; характеризуется особым правовым 
режимом принятия и изменения; содержит строго определенную 
предметную структуру регулирования конституционных (устав-
ных) правоотношений.  

Юридико-догматический анализ конституций и уставов как 
правовых документов имеет свои познавательные пределы, кото-
рые могут быть раздвинуты, если учесть их политико-
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учредительный, программно-целевой характер, отражение в них 
«баланса власти» как по вертикали, так и по горизонтали. В каче-
стве методологической посылки теории конституционно-
уставного регулирования вполне может служить утверждение о 
том, что разнообразие в решении «сложнейших конституционных 
вопросов не просто допустимо, но и закономерно. Однако право-
вые пределы, обусловленные не только изменением политических 
обстоятельств, но и достаточно стабильными общими параметра-
ми модели федеративного устройства, закрепленными в Консти-
туции Российской Федерации, с неизбежностью диктуют свою 
логику развития конституционного (уставного) процесса в субъ-
ектах Российской Федерации» (см.: Правотворческая деятель-
ность субъектов Российской Федерации. С.56.). 

И вновь авторы уделяют внимание влиянию федерального 
законодательства на характер регионального правотворчества, 
только уже применительно к основному закону субъекта Федера-
ции. Считаем совершенно недопустимой ситуацию, когда принятие 
новых федеральных законов требует внесения изменений в консти-
туции и уставы субъектов Федерации. Это может быть следствием 
того, что, во-первых, основной закон субъекта Федерации содер-
жит нормы, регулирующие вопросы, относящиеся к ведению Рос-
сийской Федерации; во-вторых, конституция или устав регламен-
тируют мелкие, незначительные общественные отношения, кото-
рые не должны быть предметом конституционно-уставного регу-
лирования; в-третьих, федеральный закон выходит за пределы ве-
дения Федерации, как правило, за пределы общих принципов регу-
лирования того или иного вопроса. В определенных случаях это 
может быть вызвано «эффектом опережающего регулирования», 
когда при отсутствии общих федеральных принципов по предметам 
совместного ведения субъекты Федерации вынуждены регулировать 
тот или иной вопрос, опираясь только лишь на федеральные консти-
туционные основы. Наиболее яркий пример связан с принятием Фе-
дерального закона «Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» в октябре 1999 г., т.е. по 
истечении пяти лет с начала конституционных реформ. 
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Федеральная Конституция оказывает значительное влияние 
на структуру, объем и характер нормативных предписаний консти-
туций и уставов республик и областей. Объясняется это действием 
принципа однородности Конституции РФ и основных законов 
субъектов Федерации. По сути, можно вести речь о неком мини-
муме конституционных принципов и положений, которые должны 
найти отражение в конституциях и уставах субъектов РФ, с тем 
чтобы обеспечить единство системы государственной власти и ос-
нов конституционного строя.  

В работах приводятся примеры, когда субъекты Федерации 
нарушают требования принципа однородности. В большинстве 
случаев это вызвано тем, что общефедеральные понятия власти, 
суверенитета, верховенства закона они пытаются преломлять при-
менительно к собственной территории, объявляя себя суверенными 
государствами, а жителей республики или области — источником 
власти. Конституционный Суд РФ неоднократно признавал, что 
субъекты РФ обязаны использовать общефедеральные, в том числе 
конституционно-правовые, дефиниции в том значении, в котором 
они даны в Конституции РФ. 

Значительное количество конституционно-правовых споров 
связано с вопросами организации государственной власти в субъ-
ектах РФ. Поскольку система органов государственной власти ус-
танавливается ими самостоятельно в соответствии с основами кон-
ституционного строя и общими принципами, закрепленными в фе-
деральном законе, конституции и уставы призваны найти разумный 
баланс между конституционно-правовым усмотрением и требова-
ниями конституционных принципов.  

Между тем субъекты РФ часто стремятся неоправданно пре-
высить необходимый минимум, включая в тексты своих конститу-
ций и уставов гораздо большее число федеральных норм, что при-
водит к неоправданному дублированию Конституции РФ. В каче-
стве примера может служить включение в конституции республик 
разделов, посвященных правам и свободам человека и гражданина. 
При этом нормы главы 2 Конституции РФ «слегка модернизируют-
ся». Однако сколько-нибудь самостоятельного значения институт 
«регионального конституционно-правового статуса личности» так 
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и не приобрел, поскольку федеральные правоприменительные ор-
ганы, прежде всего суды, при разрешении публично-правовых спо-
ров руководствуются конституционным статусом личности, закре-
пленным в Конституции РФ. 

Другое дело, когда субъекты Федерации в своих основных 
законах предусматривают дополнительные гарантии всестороннего 
развития личности с учетом особенностей своего социально-
экономического, географического положения, историко-культурных 
традиций и этнического состава населения. При этом соответст-
вующие конституционно-правовые нормы субъектов Федерации не 
должны нарушать установленного Конституцией РФ разграниче-
ния предметов ведения. Напомним, что регулирование прав граж-
дан отнесено к ведению Российской Федерации (пункт «в» статьи 
71), а защита прав — к совместному ведению (пункт «б» статьи 
72), хотя в большинстве случаев отграничить одно от другого 
весьма проблематично. 

А могут ли субъекты Федерации осуществлять детализацию 
федеральной Конституции, конкретизируя ее нормы применитель-
но к собственному региону? Какова степень и пределы такой дета-
лизации? Общий ответ на эти вопросы вряд ли удовлетворит юри-
дическую практику, и разбираться придется с каждым конкретным 
случаем, причем в порядке конституционного судопроизводства.  

Одним из важнейших элементов общей теории регионально-
го правотворчества является институт правотворческих полномо-
чий. Авторами они определяются как полномочия субъекта право-
творческой деятельности издавать нормативные правовые акты оп-
ределенного вида (формы) по определенным вопросам (предметам 
регулирования). Поскольку речь идет о соединении прав и обязан-
ностей (полномочия) с видом дел или предметами ведения (подве-
домственностью), то правильнее вести речь о правотворческой 
компетенции субъектов Федерации.  

Для определения характера и состава правотворческих пол-
номочий первостепенное значение имеет общий конституционный 
режим разграничения компетенции между Федерацией и ее субъ-
ектами. Именно на его основе осуществляется их дальнейшее регу-
лирование федеральными законами, иными актами федеральных 
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органов государственной власти (о которых почему-то авторы не 
упомянули), договорами и соглашениями и, наконец, нормативны-
ми актами субъектов РФ. Отдельно затрагивается роль и значение 
каждого из этих видов правовых регуляторов. Справедливо под-
черкивается, что отсутствие общего правового режима разграниче-
ния правотворческой компетенции обусловлено наличием в меха-
низме правового регулирования правотворческих полномочий до-
говорных форм и методов воздействия. 

По вопросам исключительного ведения Федерации, содер-
жащимся в статье 71 Конституции РФ, субъекты РФ не вправе 
осуществлять законотворческую деятельность. Эти предметы веде-
ния не могут быть переданы в ведение субъектов Федерации ни 
федеральными законами, ни договорами и соглашениями о разгра-
ничении предметов ведения и полномочий. Запрет на перераспре-
деление правотворческих полномочий, закрепленных за Россий-
ской Федерацией, содержится в федеральном законе, а также был 
сформулирован в виде правовой позиции Конституционного Суда 
РФ по ряду дел.  

При этом вот что упускается из вида. Установление исклю-
чительной компетенции Федерации вовсе не исключает правореа-
лизационной (в том числе нормотворческой) деятельности органов 
исполнительной власти субъектов Федерации, которые, исполняя 
федеральное законодательство, в специально оговоренных случа-
ях могут осуществлять подзаконное регулирование общественных 
отношений, отнесенных к ведению Федерации. Наиболее ярким 
примером является статья 7 Федерального закона «Об обороне», 
возлагающая на органы исполнительной власти субъектов РФ 
функции и полномочия по организации и обеспечению исполнения 
законодательства в области обороны. В качестве конституционной 
основы данного вида административного нормотворчества вы-
ступает часть 2 статьи 77 Конституции РФ, закрепляющая единство 
системы исполнительной власти в РФ. На ее основе в федеральных 
правовых актах могут содержаться нормы, уполномочивающие ор-
ганы государственной власти субъектов Федерации осуществлять 
подзаконное регулирование в виде функции по исполнению феде-
ральных предметов ведения. Безусловно, ни о каком перераспреде-
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лении предметов ведения, установленных Конституцией, здесь ре-
чи не идет.  

Определенную сложность в литературе и на практике вызы-
вает вопрос о конкурирующей правотворческой компетенции Фе-
дерации и ее субъектов, и в работах именно этой проблеме уделено 
большое внимание. Конкурирующая (совместная) компетенция 
всегда предполагает наличие институтов и механизмов ее разгра-
ничения, в основе которых лежат соответствующие коллизионные 
нормы. Имеющиеся на сегодня предписания определяют лишь об-
щую схему (модель) разграничения полномочий и предметов веде-
ния, которая постепенно наполняется правоположениями, вырабо-
танными конституционно-судебной практикой. Во-первых, в сфере 
конкурирующей правотворческой компетенции допускается совме-
стная законотворческая деятельность Федерации и субъектов РФ. 
Во-вторых, и Федерация и субъекты РФ вправе воспользоваться 
своими полномочиями в любое время, независимо от того, реали-
зовал ли кто-то из них первым свое право на законотворчество или 
нет. В-третьих, в случае, если субъекты РФ осуществили «опере-
жающее регулирование», а затем федеральный законодатель вос-
пользовался своим правом, нормативные правовые акты субъектов 
РФ подлежат приведению в соответствие с принятыми федераль-
ными законами. 

Один из наиболее спорных моментов касается степени де-
тальности регламентации федеральным законодателем предметов 
совместного ведения. От этого зависит остаточный объем право-
творческой компетенции республик и областей. Согласно статье 12 
Федерального закона «О принципах и порядке разграничения 
предметов ведения и полномочий…» федеральный законодатель по 
вопросам совместного ведения вправе: а) осуществить полную рег-
ламентацию отношений с участием федеральных органов государ-
ственной власти; б) установить принципы разграничения полномо-
чий и предметов ведения по конкретному вопросу; в) устанавли-
вать основы (общие принципы) правового регулирования предмета 
совместного ведения. Таким образом, по предметам совместного 
ведения не могут быть приняты федеральные законы, которые ис-
черпывающим образом регулируют тот или иной предмет совмест-
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ного ведения, не оставляя для субъектов РФ правотворческого 
простора.  

Что относится к основам правового регулирования, к общим 
принципам организации деятельности, являющейся предметом со-
вместного ведения, решается федеральным законодателем по сво-
ему усмотрению. Конечно, субъекты вправе оспорить ту или иную 
норму, мотивируя это тем, что федеральный закон вышел за преде-
лы детального урегулирования предмета, и тогда решение будет 
принимать Конституционный Суд РФ. Имеющиеся на сегодня су-
дебные решения свидетельствуют о достаточно широком понима-
нии судом категории общих принципов, основ правового регулиро-
вания. На наш взгляд, имеется явный крен в пользу конституцион-
ного принципа единства государственной власти, по сравнению с 
принципом федерализма, и субъектам РФ предстоит приложить 
немало усилий для расширения своих правотворческих полномо-
чий по предметам совместного ведения.  

Организационно-методические и практические аспекты прове-
денного авторами исследования наиболее ярко отразились в разделах, 
посвященных правотворческому процессу, законодательной технике, 
планированию правотворческой деятельности, подготовке и эксперти-
зе проектов нормативных правовых актов. Не имея возможности под-
робно остановиться на каждом из названных вопросов, отметим, что 
авторам в целом удалось создать сбалансированную процедурно-
процессуальную часть общей теории регионального правотворчества. 
Она характеризуется многоуровненностью правовой основы, наце-
ленностью на создание качественного правового акта, гарантирует 
соблюдение принципов, обеспечивающих согласование воль и инте-
ресов различных субъектов, участвующих в процессе правотворчест-
ва. Имея общую процессуальную модель в виде стадий принятия пра-
вового акта, субъекты Федерации вовсе не обязаны создавать «под 
копирку» процедурные нормы и институты законодательной деятель-
ности. Палитра возможных решений широко представлена на страни-
цах рецензируемых изданий.  

 


