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Аннотация 

В настоящее время проблемы, связанные с правотворчеством как в Российской Фе-

дерации в целом, так и в её субъектах в частности, представляют интерес для науки и 

практики. В данной работе исследуется правовая основа участия субъектов Российской 

Федерации в региональном нормотворчестве. В статье рассмотрены особенности пра-

вотворческого процесса в субъектах РФ. 
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Правотворческая деятельность на современном этапе определяется динамичным раз-

витием общественных отношений и применением мер, направленных на преобразование 

этих отношений, проводимых органами государственной власти на федеральном и регио-

нальном уровнях. На сегодняшний день можно говорить о ряде проблем, связанных с пра-

вотворчеством вообще и с правотворчеством субъектов РФ в частности [1. С. 12]. 

Идея мощного развитого правового государства не может быть воплощена в жизнь 

без эффективной, упорядоченной и непротиворечивой правовой системы. Поэтому среди 

острых проблем юридической науки одно из важнейших мест занимает совершенствова-

ние правотворческой деятельности в субъектах Российской Федерации. 

Для исследования сущности правотворчества и нормативно-правовых актов субъек-

тов РФ особенно важным является понимание системы нормативно-правовых актов субъ-

ектов как сложного явления, включенного в правовую систему государства и имеющего 

специфические черты, определённую структуру. 

Процесс динамичного развития правотворчества в субъектах РФ, начатый в ещё 90-х 

годах с принятием Конституции РФ, продолжается и по нынешний день, приобретая всё 

новые особенности и специфические черты. 
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Укрепление правовой системы государства должно находить соответствующее отра-

жение в мероприятиях по совершенствованию правотворчества в субъектах РФ. На совре-

менном этапе уже недостаточно сводить работу по совершенствованию нормативно-

правовых актов субъектов РФ лишь к их внешнему упорядочению, включая устранение 

множественности актов по одному и тому же вопросу, систематизацию по отраслям зако-

нодательства, ведение регистра актов и пр. Больше внимания стоит уделять усилению ре-

гулятивной роли нормативно-правовых актов субъектов РФ, повышению их качества, уси-

лению регулятивной роли, обеспечению обоснованности и законности. 

Поэтому данная статья имеет своей целью исследовать сущность нормативно-

правовых актов, которые регулируют правотворческий процесс в субъектах РФ; уточнить 

их особенности, то есть провести анализ правовых основ правотворческой деятельности 

субъектов РФ и выявить конкретные пробелы и недостатки, образовавшиеся в российском 

законодательстве по вопросам правотворчества в субъектах РФ. 

Обязательными условиями повышения эффективности правового регулирования, ох-

раны прав и свобод личности, а также обеспечения правопорядка, являются высокое каче-

ство нормативно-правовых актов, проработанный порядок их подготовки, издания, толко-

вания и действия. Так, в ряде субъектов РФ были приняты и действуют законы о норма-

тивно-правовых актах, способствующие повышению качества правотворчества и право-

применения в субъектах. Они были приняты с целью установления единых требований, 

предъявляемых к опубликованию, вступлению в силу, действию и систематизации норма-

тивно-правовых актов, а также с целью определения общих правил юридической техники. 

Многие из этих норм, содержащихся в указанных законах, могли бы послужить прототи-

пами для нормативного правового регулирования правотворчества на федеральном уровне. 

Законы субъектов РФ о нормативно-правовых актах (в Чукотском автономном округе 

такой закон принят в форме кодекса) имеют сходную сферу регулирования и структуру, 

однако в законах некоторых субъектов РФ встречаются некоторые особенности правового 

регулирования. 

Так, закон «О правовых актах города Севастополя» устанавливает систему правовых 

актов г. Севастополя, определяет общие требования к разработке нормативно-правовых 

актов, проведению экспертизы проектов законов, изданию, принятию, опубликованию и 

вступлению в силу правовых актов г. Севастополя, их систематизации и реализации и 

осуществлению правового мониторинга в г. Севастополе [2]. 

Структура большинства законов о нормативно-правовых актах субъектов РФ вклю-

чает в себя «Общие положения», где определяются сфера регулирования закона и некото-

рые другие вопросы общего характера. 

Так, закон «О правотворчестве и нормативно-правовых актах Орловской области», в 

главе «Общие положения» содержит не только основные понятия, используемые в законе, 

а также принципы правотворчества, и перечисляет полномочия органов государственной 

власти Орловской области и их должностных лиц в сфере правотворческой деятельности. 

К примеру, в законе Забайкальского края «О нормативных правовых актах Забайкальского 

края», данная основополагающая глава отсутствует, и приводятся лишь понятие и виды 

нормативного правового акта Забайкальского края [3]. Закон Брянской области «О законах 

и иных нормативных правовых актах Брянской области» содержит главу «Общие положе-

ния», однако законодатель не называет основные понятие, используемые в данном норма-

тивно-правовом акте, а также принципы правотворчества [4].  

Так, в ст. 1 закона «О правотворчестве и нормативных правовых актах Орловской 

области» определены такие понятия, как правовой акт Орловской области; нормативный 

правовой акт Орловской области; индивидуальный (ненормативный) правовой акт; право-

творчество (правотворческая деятельность); правотворческие полномочия; юридическая 

техника; правотворческий орган; толкование правовых норм; официальное толкование 

(аутентичное и легальное); субъект права законодательной инициативы и др. [5]. 
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Тем не менее, проведённый анализ позволяет сделать вывод о том, что наиболее пол-

ный перечень основных понятий содержится в Кодексе о нормативных правовых актах 

Чукотского автономного округа [6]. 

Второй важный элемент структуры законов о нормативно-правовых актах – это гла-

ва, которая посвящена соотношению нормативно-правовых актов и их видам. В некоторых 

субъектах РФ (к примеру, в Волгоградской области, в Северной Осетии) эта глава называ-

ется «Система нормативных правовых актов» [7]. В этой главе урегулированы вопросы 

юридической силы нормативно-правовых актов. 

Так, к видам нормативно-правовых актов в Нижегородской области отнесены: нор-

мативные правовые акты Законодательного Собрания области, губернатора, Правительст-

ва, министерств и иных органов (должностных лиц) исполнительной власти Нижегород-

ской области [8].  

Как правило, законы о нормативно-правовых актах субъектов РФ содержат перечис-

ление органов, имеющих право на принятие НПА. В Волгоградской области, в Краснодар-

ском крае, регулируются также полномочия (компетенция) правотворческих органов, 

включая правотворческую деятельность по предметам совместного ведения федеральных 

органов государственной власти и органов государственной власти Краснодарского края. 

Значительное внимание на страницах законов субъектов РФ о нормативно-правовых 

актах уделено планированию и прогнозированию правотворческой деятельности. 

Так, в Республике Алтай прогнозирование в правотворческой деятельности осущест-

вляется в целях получения научно обоснованной прогностической информации об основ-

ных тенденциях и направлениях последующего развития системы законодательства и бу-

дущем ее состоянии, необходимой для принятия правотворческими органами эффектив-

ных решений. 

В законе о нормативно-правовых актах Республики Башкортостан целая глава по-

священа планам и программам подготовки проектов законов и иных нормативно-правовых 

актов. 

Наиболее подробно вопросы прогнозирования и планирования в правотворчестве 

урегулированы в законе о нормативно-правовых актах Краснодарского края. Прогнозиро-

вание в правотворчестве в законе определено как деятельность по получению прогности-

ческой информации об основных направлениях и тенденциях развития законодательства 

Краснодарского края и будущем его состоянии, основанная на применении специальных 

научных средств и методов. 

В законе указывается, что в правотворчестве края прогнозные разработки проводятся 

учёными, специалистами, научными организациями по поручению правотворческих орга-

нов Краснодарского края. 

Наиболее детально урегулировано планирование правотворческой деятельности в 

Законодательном Собрании Краснодарского края. Комитет по вопросам законности, пра-

вопорядка и правовой защиты граждан на основании предложений депутатов Законода-

тельного Собрания, его постоянных комитетов и комиссий, депутатских объединений, ад-

министрации Краснодарского края и органов исполнительной власти Краснодарского края, 

других заинтересованных органов и учреждений разрабатывает план правотворческой дея-

тельности [9]. К разработке плана такой деятельности также могут привлекаться специали-

сты, научные организации и учёные. 

Серьёзный объем правового регулирования законов субъектов РФ о нормативно-

правовых актах посвящен их подготовке и оформлению, куда входят: регулирование под-

готовки проекта нормативно-правового акта; требования к содержанию, структуре, тексту 

нормативно-правового акта; требования к  нормативно-правовому акту о внесении изме-

нений; требования к нормативно-правовому акту об утрате юридической силы; юридико-

технические требования к оформлению акта правотворческого органа. 
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В Республике Дагестан перечисленные вопросы освещаются в главе, посвящённой 

правилам законодательной техники, в Орловской и Нижегородской областях – в главе о 

структуре и содержании закона о нормативно-правовых актах. 

Также в законах о нормативно-правовых актах субъектов РФ рассматриваются во-

просы экспертизы проектов нормативно-правовых актов, в том числе вопросы антикор-

рупционной, научной и публичной независимой экспертизы проектов нормативно-

правовых актов, а также проведения слушаний при подготовке проектов. В Карачаево-

Черкесской Республике в пределах данного раздела урегулированы также вопросы согла-

сования проектов актов [10]. 

Как правило, законами субъектов РФ нормативно-правовых актах детально регули-

руется процесс принятия и вступления в силу нормативно-правового акта по стадиям зако-

нодательного процесса. В регионах РФ рассмотрение и принятие правовых актов регули-

руется по-разному: где-то происходит выделение законов субъектов РФ, где-то – актов ис-

полнительной власти. В Республике Дагестан предусмотрен особый порядок рассмотрения 

предложений о поправках и пересмотре Конституции Республики Дагестан [11]. В законе 

Курганской области урегулирован порядок принятия правовых актов губернатора области, 

постановлений Губернской областной Думы, правительства и иных органов исполнитель-

ной власти области. 

В Орловской области в особом порядке регулируется порядок принятия законов об-

ласти, требующих внесения изменений в областной бюджет, а также имеется глава 13 под 

названием «Принятие, опубликование и вступление в силу правовых актов правительства 

области и издание, опубликование и вступление  силу приказов органов исполнительной 

государственной власти специальной компетенции области» и глава 15 «Официальное и 

неофициальное опубликование правовых актов Орловской области». 

Законами о нормативно-правовых актах субъектов РФ урегулированы также вопросы 

действия правовых актов, в том числе: действие их во времени, в пространстве и по кругу 

лиц; приостановление действия нормативно-правого акта; его изменение и отмена; при-

знание акта и его отдельных положений недействующими; а также утрата актом юридиче-

ской силы. 

В законе о нормативно-правовых актах Калужской области отдельная глава посвя-

щена порядку отмены, внесения дополнений и изменений в акты областных правотворче-

ских органов. Так, в законе закреплено, что порядок подачи предложений об отмене и о 

внесении изменений и дополнений в нормативно-правовые акты субъектами правотворче-

ской деятельности и правотворческими органами области аналогичен порядку внесения 

предложений о разработке нормативно-правового акта, внесения их проектов и рассмотре-

ния их в законодательном (представительном) органе государственной власти. В законе о 

нормативно-правовых актах Краснодарского края также содержится отдельная глава, по-

свящённая внесению изменений в областные правовые акты. 

Законами субъектов РФ о нормативно-правовых актах  также довольно подробно ре-

гулируются вопросы регистрации, систематизации и хранения актов. 

Так, к примеру, в Алтайском крае систематизацию нормативно-правовых актов про-

водят органы государственной власти, их принявшие, или уполномоченные ими организа-

ции или органы [12]. Систематизация нормативно-правовых актов включает их учёт, под-

держание в контрольном состоянии, классификацию (индексацию), инкорпорацию, коди-

фикацию, консолидацию, справочно-информационную работу. Указывается, что класси-

фикация (индексация) нормативно-правовых актов осуществляется на основе общероссий-

ского классификатора правовых актов. 

Во многих законах субъектов РФ имеются также иные нормы, касающиеся порядка 

принятия и действия нормативно-правовых актов. 

Так, например, в главе 8 закона о нормативно-правовых актах Республики Башкорто-

стан содержится информация о способах разрешения юридических коллизий, под которы-
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ми законодатель понимает конкуренцию законодательных актов федерального уровня и 

уровня субъекта РФ [13]. Можно сказать, названной главой урегулирован порядок дейст-

вия федеральных законов и законов Республики Башкортостан по предметам ведения РФ, 

предметам ведения субъекта РФ и предметам их совместного ведения. 

В законе Республики Дагестан содержится глава 3, посвященная исключительно му-

ниципальным правовым актам. В законе Карачаево-Черкесской Республики ранее также 

имелась глава «Наименования и виды муниципальных правовых актов», но она прекратила 

свое действие, как и подобные по содержанию главы законов в некоторых других субъек-

тах РФ (например, в Волгоградской области). 

В законе Краснодарского края особое внимание уделяется повышению эффективно-

сти регионального правотворчества. В законе предусматривается, что правотворческие ор-

ганы Краснодарского края несут обязанность по обеспечению эффективности своей право-

творческой деятельности посредством научной обоснованности, законности, качества, 

системности и своевременности принятия, изменения или отмены нормативно-правовых 

актов субъекта РФ. 

Закон о нормативно-правовых актах Краснодарского края регулирует довольно не-

обычный для российской правовой системы институт – лоббизм в правотворчестве, кото-

рому посвящена глава 7 закона. Под лоббизмом в правотворческой деятельности понима-

ется деятельность по информационному взаимодействию с правотворческим органом с це-

лью выявления интересов организаций в региональном правотворчестве, осуществляемая 

специально уполномоченными на то лицами. Лоббизм подлежит правовой регламентации 

и может быть допущен лишь в порядке, пределах и формах, установленных законодатель-

ством на федеральном и региональном уровне. В правотворческих органах Краснодарского 

края также урегулирован порядок осуществления лоббистской деятельности. Она осуще-

ствляется при соответствующем правотворческом органе Краснодарского края через офи-

циальных представителей общественных объединений. Хозяйствующим субъектам разре-

шено осуществление лоббистской деятельности в правотворческих органах субъекта через 

уже действующие или специально для этого создаваемые общественные объединения. 

В законе Новосибирской области имеется также статья, которая регулирует обяза-

тельность исполнения нормативно-правовых актов и ответственность за их нарушение. В 

ней закрепляется, что Устав, законы и иные нормативные правовые акты области, приня-

тые в соответствии с Конституцией РФ и федеральным законодательством, обязательны 

для исполнения всеми находящимися на территории области органами государственной 

власти, иными государственными органами, органами местного самоуправления, иными 

муниципальными органами, организациями, общественными объединениями, должност-

ными лицами и гражданами [14]. Неисполнение всех нормативно-правовых актов области 

влечет ответственность, предусмотренную федеральными и региональными законами. 

В законе о нормативно-правовых актах Орловской области в главе 17 урегулированы 

вопросы толкования и реализации актов. В ней предусмотрено, что реализация норматив-

но-правовых актов области обеспечивается органами государственной власти области и их 

должностными лицами. 

Правила юридико-технического оформления проектов законов также содержатся во 

многих законах о нормативно-правовых актах субъектов РФ. Такое приложение содержит-

ся в законе Новосибирской области. 

Итак, нормативная основа правотворчества субъектов РФ имеет два уровня: феде-

ральный и региональный. Федеральный уровень включает в себя Конституцию РФ, в кото-

рой закрепляются общие принципы правотворчества, и федеральное законодательство, 

включая федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (пред-

ставительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской 

Федерации» [15. С. 12  16]. 
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Более подробное нормативно-правовое регулирование правотворческой деятельности 

осуществляется путём принятия законов субъектов  РФ о нормативно-правовых актах. 

Принятие названных законов субъектов  РФ носит характер опережающего правотворче-

ства в отсутствие соответствующего федерального закона. Такой опыт в целом носит по-

ложительный характер, поскольку приводит к оптимизации и упорядочению  правотворче-

ской процедуры в субъекте. Нормативное закрепление почти во всех без исключения зако-

нах субъектов получают понятия правотворчества, нормативного правового акта и отдель-

ных видов нормативно-правовых актов, системы нормативно-правовых актов, юридиче-

ской техники, правил разработки и принятия актов в зависимости от их характера. 

Однако в настоящее время в ситуации экономической нестабильности, наличия зна-

чительного деструктивного потенциала, открытых и латентных конфликтов между поли-

тическими силами различных направлений, правотворческий процесс субъектов РФ дол-

жен выступать как наиболее целесообразная и политически необходимая система демокра-

тического порядка принятия нормативно-правовых актов, служащая цели управления го-

сударством. Глубокое юридическое содержание имеет нормотворческая правосубъект-

ность органов государственной власти субъектов, которая включает способность обладать 

правами в области правотворческой инициативы, подготовки, рассмотрения, издания, 

опубликования нормативно-правовых актов. 

Проведённый анализ регионального законодательства показал не только различия в 

построении органов законодательной (представительной) власти субъектов РФ, но и вы-

явил некоторые проблемы и противоречия в законодательстве регионов, регламентирую-

щих вопросы принятия нормативно-правовых актов. К сожалению, на сегодняшний день 

лишь в немногих регионах чётко и правомерно очерчены системы нормативно-правовых 

актов и субъекты, обладающие в полном объеме нормотворческой правосубъектностью. 

Ключевое и определяющее значение имеет четкое разграничение субъектов правотворче-

ства на стадиях правотворческой (законодательной) инициативы, подготовки, официаль-

ного рассмотрения и принятия акта. Разрешение многих проблем видится в принятии ба-

зового системообразующего федерального закона регулирующего процесс создания, изме-

нения и отмены нормативно- правовых актов[16. С. 30  35]. 

Таким образом, в настоящее время перед законодателями всех уровней стоит задача 

реализации долгосрочной стратегии развития страны. Однако модернизация требует соз-

дания целостной и непротиворечивой законодательной базы проводимых преобразований. 

Данный фактор является определяющим при оценке перспектив нормативного правового 

регулирования в РФ, а также концептуальных вопросов развития законодательной базы в 

субъектах РФ.  
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Abstract 

At present, the problems associated with law-making in the Russian Federation as a whole 

and in its subjects in particular are of interest to science and practice. In this paper we investi-

gate the legal basis for the participation of the Russian Federation in the regional law-making. 

The article describes the features of the law-making process in the Russian Federation. 
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