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субъектов Российской Федерации.  

Проанализированы проблемы так называемого опережающего законотворче-

ства субъектов Российской Федерации как на современном этапе, так и в ретроспек-

тивном контексте. 

Сделан вывод, что законотворческая деятельность субъектов Российской Феде-

рации, которая осуществляется по предметам совместного ведения, перечисленным 

в ст. 72 Конституции Российской Федерации, является допустимой, а в некоторых слу-

чаях и необходимой не только при условии существования федерального закона, ре-

гламентирующего соответствующий вопрос совместного ведения, но также и в 

условиях его отсутствия. 
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In this article attempt to conduct a comprehensive doctrinal study of the constitutional 

foundations of realization by subjects of the Russian Federation law-making powers on matters 

assigned in accordance with article 72 of the Constitution of the Russian Federation to joint 

conducting the Russian Federation and the constituent entities of the Russian Federation.  

Also in the article are analyzed the problems of so-called advanced lawmaking in the 

Russian Federation both at the present stage and in a retrospective context. 

It is concluded that the legislative activity of the constituent entities of the Russian Fed-

eration, which is carried out under the subjects of joint jurisdiction listed in Art. 72 of the 

Constitution of the Russian Federation, is permissible, and in some cases necessary, not 

only if there is a federal law regulating the relevant issue of joint jurisdiction, but also in the 

absence of it. 

Key words: law-making powers, joint jurisdiction, advanced law-making, Federal 

structure, priority of Federal legislation. 
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Введение 

В ст. 72 Конституции РФ устанавливается перечень вопросов, относя-

щихся к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Россий-

ской Федерации. При этом по вопросам непосредственной реализации 

перечисленных в указанной статье полномочий согласно ч. 2 ст. 76 Основ-

ного закона Российской Федерации принимаются, прежде всего, федераль-

ные законы, а затем уже законы и иные нормативные правовые акты 

субъектов Российской Федерации. Таким образом, именно федеральный 

закон определяет границы дальнейшей правотворческой деятельности 

субъекта Российской Федерации, в том числе, и по вопросам совместного 

ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.  

Исходя из буквального толкования ч. 2 ст. 76 Конституции Российской 

Федерации федеральное законодательство является приоритетным в ре-

гулировании вопросов, относящихся к совместному ведению Российской 

Федерации и субъектов Российской Федерации. Данный вывод следует 

также из анализа правовых позиций Конституционного Суда Российской 

Федерации1. Соответственно, законотворческая деятельность субъектов 

 
1 По делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации: 

постановление Конституционного Суда РФ от 9 янв. 1998 г. № 1-П [Электронный ре-
сурс]. URL: http://www.szrf.ru/szrf/doc.phtml?nb=100&issid=1001998003000&docid=1322 
(дата обращения: 11.03.2020).  

http://www.szrf.ru/szrf/doc.phtml?nb=100&issid=1001998003000&docid=1322
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Российской Федерации осуществляется по субсидиарному принципу и 

лишь в тех масштабах, которые заранее предопределены федеральным 

законодателем.  

Вышеописанная схема распределения законотворческих полномо-

чий между федеральным центром и субъектами Российской Федерации 

является предметом многочисленных доктринальных исследований оте-

чественных ученых-конституционалистов, а также порождает споры в 

правоприменительной деятельности высших судебных органов Россий-

ской Федерации и органов государственного управления. 

Одним из важнейших аргументов в пользу эффективности существу-

ющей конституционной модели разграничения законотворческих полно-

мочий между Российской Федерации и субъектами Российской 

Федерации по вопросам совместного ведения, учитывающий, в том 

числе, особенности российского федерализма является то, что именно 

приоритетный статус федерального законодательства позволяет в боль-

шей степени обеспечить формирование единого правового пространства 

в важных сферах государственно-правового регулирования на всей тер-

ритории страны. [7]. Безусловно, с данным аргументом невозможно не со-

гласиться, но в то же время, на наш взгляд, он не может оправдать такое 

положение, при котором в определенной сфере государственно-право-

вого управления может возникнуть «вакуум» в правовой регламентации 

вопросов, отнесенных в соответствии со ст. 72 Конституции Российской 

Федерации к совместному ведению, в связи с отсутствием на федераль-

ном уровне необходимого законодательного акта. Аналогичная правовая 

неопределенность возникает и в случае, когда федеральный закон по во-

просу совместного ведения принят, однако, его нормы лишь частично ре-

гламентируют соответствующую сферу совместного управления. Что 

следует предпринимать законодательным органам субъектов Российской 

Федерации в подобных ситуациях? Допустима ли в целях восполнения 

пробела в правовом регулировании вопросов, отнесенных к совместному 

ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, са-

мостоятельная опережающая региональная нормотворческая деятель-

ность и в каких пределах? Постараемся ответить на поставленные 

вопросы посредством анализа норм, указанных в ст. 72–73, ст. 76 Основ-

ного закона Российской Федерации, и выявить содержание конституцион-

ных основ законотворческой деятельности субъектов Российской 

Федерации. 
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Конституционно-правовые особенности реализации субъектами 

Российской Федерации некоторых правотворческих полномочий 

В постсоветский период впервые возможность законотворческой де-

ятельности субъектов Российской Федерации была установлена положе-

ниями Договора о разграничении предметов ведения и полномочий 

между федеральными органами государственной власти Российской Фе-

дерации и органами власти краев, областей, городов Москвы и Санкт-Пе-

тербурга, подписанного в рамках Федеративного договора 1992 г.1 При 

этом в Конституции СССР 1978 г. предусматривалась возможность при-

нятия законов некоторыми субъектами союзного государства (краями, об-

ластями и городами Москва и Санкт-Петербург) при условии отсутствия 

на федеральном уровне соответствующего нормативного правового 

акта2. Несмотря на установление на конституционном уровне закрытого 

перечня субъектов, имевших право осуществлять законотворческую дея-

тельность по вопросам совместного ведения при условии отсутствия фе-

дерального закона, фактически право законотворчества по указанной 

категории вопросов реализовывалось и всеми остальными субъектами. 

Однако уже в Конституции Российской Федерации 1993 г. прямо была 

закреплена совершенно иная, полностью противоположная вышеописан-

ной модель закрепления полномочий субъектов Российской Федерации 

 
1 Договор о разграничении предметов ведения и полномочий между федераль-

ными органами государственной власти Российской Федерации и органами власти 
краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга Российской Федерации: феде-
ративный договор от 31.03.1992 (вместе с «Протоколом к Федеративному договору о 
разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами гос-
ударственной власти Российской Федерации и органами власти краев, областей, го-
родов Москвы и Санкт-Петербурга Российской Федерации» от 31.03.1992) 
[Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_120323/ 
(дата обращения: 11.03.2020). 

2 Так называемая возможность опережающего законотворчества предусматри-
валась ст. 84.11 Конституции РФ 1978 г.: «До принятия соответствующих законов Рос-
сийской Федерации по вопросам совместного ведения Российской Федерации, краев, 
областей и городов Москвы и Санкт-Петербурга краевые, областные, Московский и 
Санкт-Петербургский Советы народных депутатов вправе осуществлять по этим во-
просам собственное правовое регулирование. При издании в последующем законо-
дательных актов Российской Федерации по данным вопросам акты краев, областей, 
городов Москвы и Санкт-Петербурга приводятся в соответствие с федеральными за-
конодательными актами» // Конституция (Основной Закон) Российской Федерации – 
России (принята ВС РСФСР 12.04.1978) (ред. от 10.12.1992) [Электронный ресурс]. 
URL: http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&base=ESU&n=1739#0654983999 
0296693 (дата обращения: 11.03.2020). 

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_120323/
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по осуществлению законотворческой деятельности в рамках совместного 

ведения. Во-первых, в отличие от норм Федеративного договора 1992 г., 

в Конституции Российской Федерации 1993 г. в принципе отсутствовал 

перечень субъектов Российской Федерации с особым статусом, которые 

могли бы даже в целях восполнения правовых пробелов принимать за-

коны и иные нормативные правовые акты в формате опережающего нор-

мотворчества. Во-вторых, с формально-юридической точки зрения сама 

формулировка ч. 2 ст. 76 Конституции Российской Федерации, устанавли-

вая последовательность принятия законодательных актов по вопросам 

совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Фе-

дерации, «по предметам совместного ведения Российской Федерации и 

субъектов Российской Федерации издаются федеральные законы и при-

нимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые 

акты субъектов Российской Федерации»), на наш взгляд, исключила воз-

можность опережающего нормотворчества субъектов Российской Феде-

рации. Аналогичной точки зрения придерживались такие ученые-

конституционалисты, как А.Н. Лебедев, С.Л. Сергевнин [4; 5]. При этом 

С.Л. Сергевнин в дополнение к аргументации о том, что в ч. 2 ст. 76 Кон-

ституции Российской Федерации содержится непосредственное указание 

на последовательность принятия нормативных правовых актов по вопро-

сам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской 

Федерации, также особо подчеркивает, что конституционное законода-

тельство Российской Федерации исходит из разрешительного принципа 

закрепления полномочий органов государственной власти федерального, 

регионального уровней и их должностных лиц [6]. Следовательно, отсут-

ствие прямого запрета на опережающую законотворческую деятельность 

субъектов Российской Федерации вовсе не должно рассматриваться как 

дозволение и допустимость ее осуществления.  

В целом поддерживая вышеизложенную позицию, в то же время, от-

метим ее чрезмерную категоричность и ее неэффективность с точки зре-

ния неприспособленности для нужд оперативного регионального 

правового регулирования вопросов, относящихся к совместному ведению 

Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. Естественно, 

отсутствие необходимой нормативной правовой базы для реализации 

полномочий, указанных в ст. 72 Конституции Российской Федерации 1993 г., 

и решения связанных с ними задач создавало серьезные препятствия для 

различных сфер социально-экономического развития субъектов Россий-

ской Федерации. Пребывание в режиме ожидания на неопределенный пе-

риод времени для регионов в таких условиях, безусловно, было 
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недопустимым и даже стратегически опасным. Формирование в 90 х гг. 

абсолютно новых политико-экономических основ функционирования об-

щества требовало максимальной оперативности в формировании регио-

нальной правовой базы. В связи этим в конституциях и уставах субъектов 

Российской Федерации (Краснодарский и Ставропольский края, Иркут-

ская, Курганская, Читинская области и др.) появлялись нормы, предусмат-

ривающие право на принятие законов субъектами Российской Федерации 

до принятия федерального закона, т. е. фактически на региональном 

уровне в одностороннем порядке закреплялось право опережающего за-

конотворчества субъекта Российской Федерации.  

Безусловно, в подобных условиях срочности и отсутствия единых фе-

деральных ориентиров в правовом регулировании в той или иной сфере 

реализации совместных полномочий сложно было бы рассчитывать на 

единообразие правового пространства, на правовую определенность в 

связи с чем многие ученые-конституционалисты указывали на необходи-

мость установления категорического запрета на опережающее законо-

творчество по причине его очевидного противоречия норме ч. 2. ст. 76 

Конституции Российской Федерации [3]. Однако реальное применение 

сформулированной российской доктриной конституционного права си-

стемы запретов на опережающее законотворчество субъектов Россий-

ской Федерации стало возможным только после принятия федеральных 

законов, т.е. тогда, когда в гражданском обороте одновременно фактиче-

ски возникла необходимость и возможность правовой оценки их соотно-

шения с региональными законодательными актами, принятыми в 

формате опережающего законотворчества.  

Впервые соответствующая оценка соотношения указанных актов 

правотворческой деятельности Российской Федерации и субъектов Рос-

сийской Федерации была дана, в частности, в Постановлении Конститу-

ционного суда РФ от 1 февраля 1996 г. №3-П «По делу о проверке 

конституционности ряда положений Устава – Основного Закона Читин-

ской области»1. Согласно сформулированной в данном судебном акте 

правовой позиции Конституционного суда РФ сам факт отсутствия феде-

рального закона не означает невозможность принятия регионального за-

кона, который, однако, уже после принятия федерального закона в силу 

 
1 По делу о проверке конституционности ряда положений Устава – Основного Закона 

Читинской области: постановление Конституционного суда РФ от 01.02.1996 № 3-П [Элек-
тронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_23007/ (дата 
обращения: 11.03.2020).  

http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_23007/
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ч. 2. ст. 76 Конституции РФ должен быть приведен в соответствие с фе-

деральным законом.  

В дальнейшем вышеуказанная правовая позиция полностью воспро-

изводилась в Постановлении Конституционного суда Российской Федера-

ции от 9 января 1998 г. №1-П «По делу о проверке конституционности 

Лесного кодекса Российской Федерации»1. При этом в данном судебном 

акте Конституционного Суда Российской Федерации помимо необходимо-

сти приведения в соответствие региональных законов, принятых в рамках 

опережающего законотворчества, судом было отдельно дано разъясне-

ние, согласно которому подобная обязанность по приведению в соответ-

ствие возлагается на все субъекты Российской Федерации. 

Таким образом, исходя из вышеуказанного, Конституционный суд 

Российской Федерации признал допустимым, а самое главное, не проти-

воречащим Основному закону страны практику принятия законов субъек-

тами Российской Федерации по вопросам, отнесенным к совместному 

ведению, в условиях отсутствия федерального закона, т.е. фактически 

легитимировал опережающее законотворчество. 

Необходимо отметить, что изложенные в указанных судебных актах 

правовые позиции Конституционного Суда Российской Федерации также 

неоднократно становились предметом дискуссий российских ученых-кон-

ституционалистов по причине их противоречия ч. 2. ст. 76 Конституции 

Российской Федерации [3]. 

В свою очередь, сторонники практики допустимого опережающего за-

конотворчества субъектов Российской Федерации, подтверждённого су-

дебным актом Конституционного суда РФ, указывают на то, что в нем 

проявляется важнейший элемент конституционно-правового статуса 

субъекта Российской Федерации как участника правотворческой деятель-

ности по вопросам, отнесенным к совместному ведению Российской Фе-

дерации и субъектов Российской Федерации [2; 6]2. Более того, именно 

опережающее законотворчество в большей степени соответствует право-

вой природе федеративного государственного устройства Российской 

Федерации [1]. 

 
1 По делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации: 

постановление Конституционного суда РФ от 9 янв. 1998 г. № 1-П [Электронный ресурс]. 
URL: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?doc_itself=&backlink=1&nd=102051028&page=1&rdk=0#I0 
(дата обращения: 11.03.2020).  

2 См. также: Баглай М.В. Конституционное право Российской Федерации: учеб. 
М., 2003. С. 331.; Чиркин В.Е. Конституционное право России: учеб. М., 2003. С. 199.  

http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?doc_itself=&backlink=1&nd=102051028&page=1&rdk=0#I0
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По мнению сторонников опережающего законотворчества, послед-

нее допустимо также еще и потому, что на федеральном уровне не опре-

делены критерии достаточности федеральных законов, которые в свою 

очередь позволили бы определить момент, точку отсчета допустимости 

принятия субъектами Российской Федерации законов во исполнение 

предписаний актов федерального законодательства [1]. Федеральный за-

конодатель никак не ограничен ни в количестве принимаемых норматив-

ных актов по конкретному вопросу, отнесённому к совместному ведению 

Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, ни во вре-

мени их принятия. Таким образом, любой вопрос, находящийся в совмест-

ном правовом регулировании согласно ст. 72 Конституции Российской 

Федерации, может периодически становится предметом новой правовой 

регламентации на федеральном уровне. Следовательно, и региональное 

законодательство, принимаемое по предметам совместного ведения Рос-

сийской Федерации и субъектов Российской Федерации, в какой-то сте-

пени постоянно находится в режиме вынужденного опережающего 

законотворчества. 
 

Заключение 

Исходя из всего вышеизложенного, считаем, что законотворческая 

деятельность субъектов Российской Федерации, которая осуществляется 

по предметам совместного ведения, перечисленным в ст. 72 Конституции 

Российской Федерации, является допустимой, а в некоторых случаях и 

необходимой не только при условии существования федерального за-

кона, регламентирующего соответствующий вопрос совместного веде-

ния, но также и в условиях отсутствия такового. Так называемое 

опережающее законотворчество имеет скорее вынужденный характер, и 

его допустимость в большей степени предопределена федеративным 

государственным устройством1, при котором законодательный орган 

субъекта Российской Федерации стремится к формированию необходи-

мой правовой основы для оперативного решения социально-экономиче-

ских, политических вопросов региона, не терпящих отсрочки до момента, 

 
1 По делу о проверке конституционности пункта 1 статьи 2 Федерального закона 

от 26 ноября 1996 года «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской 
Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» в связи 
с запросом Тульского областного суда: постановление Конституционного суда РФ от 
03.11.1997 № 15-П [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/cons 
_doc_LAW_16682/ (дата обращения: 11.03.2020).  
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когда федеральный законодатель сочтет необходимым принятие феде-

рального закона. Кроме того, именно в нормах так называемого опережа-

ющего законотворчества может проявиться специфика правового 

регулирования соответствующей сферы общественных отношений, осно-

ванная на особенностях социально-экономического и политического раз-

вития конкретного субъекта Российской Федерации.  
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