






Д
ЕМ

О
К

РА
ТИ

Я
 И

 П
РА

В
А

 Ч
ЕЛ

О
В

ЕК
А

3

Пределы правотворческой
компетенции субъектов РФ
по вопросам совместного ведения
М.В. Пресняков,
профессор кафедры гражданского процесса, трудового
и экологического права Поволжской академии государственной
службы им. П.А. Столыпина (г. Саратов), доктор юридических наук,
кандидат философских наук

Необходимость вторичного «постконституционного» разграничения
полномочий по предметам совместного ведения 

В специальной литературе неоднократно отмечалось, что разграни�
чение предметов ведения между Российской Федерацией и субъектами
Федерации непосредственно в тексте Основного закона проводится
весьма фрагментарно. Это не является каким�то юридическим дефектом
Конституции РФ, поскольку любому специалисту в данной сфере со�
вершенно очевидно, что исчерпывающим образом разграничить полно�
мочия федерального центра и субъектов Федерации на уровне Основно�
го закона просто невозможно. 

Даже если предпринять попытку выполнить эту колоссальную рабо�
ту, вскоре наверняка возникнут новые сферы общественных отношений,
требующих правового регулирования, и система разграничения предме�
тов ведения потребует корректировки. Отсюда следует, что подобная си�
стема должна быть адаптивной. Поэтому помимо прямого отнесения тех
или иных сфер правового регулирования к ведению Российской Феде�
рации или ее субъектов (либо к совместному ведению) Конституция
РФ должна содержать механизм текущего разграничения нормотворче�
ских полномочий. 

Особая востребованность наличия подобного механизма существует
в тех сферах общественных отношений, которые, согласно Конститу�
ции РФ, отнесены к предметам совместного ведения. По сути, выделе�
ние предметов совместного ведения диктует необходимость дальнейше�
го «вторичного», или «производного», разграничения компетенции
между Российской Федерацией и ее субъектами. Указание в ст. 76 Кон�
ституции РФ, что законы и иные нормативные правовые акты субъек�
тов Российской Федерации не могут противоречить федеральным зако�
нам, не снимает этой задачи. 

Концепция «опережающего нормотворчества»
субъектов Российской Федерации

Исходя из буквальной формулировки ч. 2 ст. 76 Конституции РФ,
законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Фе�
дерации по предметам совместного ведения должны приниматься в со�



ответствии с федеральными законами.
В связи с этим еще в конце XX столе�
тия в конституционно�правовой док�
трине и практике конституционного
судопроизводства возникла проблема
так называемого опережающего нормо�
творчества, которая сводилась к вопро�
су: могут ли субъекты принимать свои
законы и иные нормативно�правовые
акты по предметам совместного веде�
ния при отсутствии федерального за�
кона, регулирующего соответствую�
щие отношения? 

Так, например, по мнению А.Н. Лебе�
дева, используемое в ч. 2 ст. 76 Конститу�
ции РФ «словосочетание “принимаемые
в соответствии с ними” (федеральными
законами) обозначает и временную по�
следовательность — сначала принимает�
ся закон, а лишь потом в соответствии
с ним (или по согласованию с ним) иной
правовой акт»1. 

Сходным образом С.Л. Сергевнин от�
мечал: «Буквальное толкование рассма�
триваемой статьи Конституции Россий�
ской Федерации не допускает “опере�
жающего” нормотворчества субъектов
Российской Федерации. Это связано
с тем, что нормы, закрепляющие компе�
тенцию государства, государственных
образований, государственных органов
и должностных лиц, основаны на разре�
шительном принципе правового регу�
лирования. Суть его сводится к тому,
что перечисленным субъектам, в отли�
чие от граждан, разрешено лишь то, что
прямо предписано»2.

Между тем не следует забывать, что
в этот период времени федеральное зако�

нодательство во многих сферах находи�
лось лишь в стадии формирования. На�
пример, в связи с переходом к новым эко�
номическим отношениям остро стояла
проблема реформирования (а вернее,
формирования «с нуля») земельного
права. В такой ситуации законодатель�
ство субъектов было весьма востребо�
вано. Как справедливо отмечается
в специальной литературе, «запрет ре�
гулирования в случае отсутствия феде�
рального закона мог бы привести
к большим пробелам в законодатель�
стве, особенно в переходный период,
когда в России должна была создавать�
ся новая правовая система, а взгляды
Президента и Федерального Собрания,
особенно Государственной Думы, едва
ли совпадали»3. В этой связи неудиви�
тельно, что Конституционный Суд РФ
легитимировал опережающее нормо�
творчество регионов. 

В постановлениях от 30 ноября
1995 г. № 16�П4, от 1 февраля 1996 г.
№ 3�П5 Конституционный Суд указал,
что по смыслу ст. 72, 76 (ч. 2) и 77 (ч. 1)
Конституции РФ отсутствие соответ�
ствующего федерального закона по во�
просам совместного ведения само по се�
бе не препятствует субъекту Российской
Федерации принять собственный нор�
мативный акт, что вытекает из природы
совместной компетенции. В постановле�
нии от 30 апреля 1997 г. № 7�П Консти�
туционный Суд РФ даже установил на�
личие конституционной обязанности
у законодателя субъекта Российской
Федерации своевременно осуществлять
собственное правовое регулирование. 
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В то же время необходимо заметить,
что такое отношение к «опережающему
нормотворчеству» во многом было
продиктовано требованиями текущего
момента и объективной слабостью фе�
дерального законодательства. В этой си�
туации законодательство субъектов Рос�
сийской Федерации выполняло функ�
цию восполнения пробелов правового
регулирования на федеральном уровне.
В этой связи многие известные ученые
негативно относятся к «опережающему
нормотворчеству», полагая, что оно сви�
детельствует о дефектности федерально�
го законодательства. Так, В.В. Лапаева
считает, что «нужна такая концепция
толкования соответствующих конститу�
ционно�правовых положений, которая
полностью исключила бы возможность
опережающего нормотворчества субъек�
тов в сфере совместного ведения и огра�
ничила бы их законодательные полномо�
чия лишь конкретизацией принятых фе�
деральных законов»6.

Делегированные и собственные
правотворческие полномочия

Собственно, именно эта позиция по�
зволяет сформулировать первую пробле�
му, которая существует сегодня в сфере
разграничения нормотворческой компе�
тенции между Российской Федерацией
и ее субъектами. Как представляется,
нормотворческие полномочия субъектов
Федерации можно подразделить на две
относительно самостоятельные катего�
рии — делегированные и собственные.

Под делегированной компетенцией
в области нормотворчества мы в данном
контексте понимаем конкретизацию по�
ложений федерального законодатель�
ства, о которой говорит В.В. Лапаева.
Как правило, такая конкретизация осу�
ществляется на основании и во испол�
нение федерального закона. Например,

согласно ст. 4 Федерального закона от
24 июля 2002 г. № 101�ФЗ 2Об обороте
земель сельскохозяйственного назначе�
ния»7, минимальные размеры новых зе�
мельных участков, образуемых из зе�
мель сельскохозяйственного назначе�
ния, могут быть установлены законами
субъектов Федерации в соответствии
с требованиями земельного законода�
тельства. В некоторых случаях феде�
ральный закон даже обязывает субъек�
ты Российской Федерации осуществить
собственное правовое регулирование
в той или иной сфере. Например, со�
гласно ст. 6 Федерального закона
от 2 марта 2007 г. № 25�ФЗ «О муници�
пальной службе в Российской Федера�
ции»8, должности муниципальной служ�
бы устанавливаются муниципальными
правовыми  актами в соответствии с рее�
стром должностей муниципальной служ�
бы в субъекте Российской Федерации,
утверждаемым законом субъекта Феде�
рации. Позиция федерального законода�
теля очевидна: субъекты Российской
Федерации должны принять законы,
устанавливающие реестр должностей
муниципальной службы.

Сложнее обстоит дело с собственны�
ми правотворческими полномочиями
субъектов Российской Федерации. Как
показывает исследование профессора
Университета им. Гумбольдта А. Блан�
кенагеля, отыскать в тексте Конститу�
ции те сферы, в пределах которых ре�
гионы могли бы осуществлять соб�
ственное нормотворчество без оглядки
на федеральный закон, т.е. без спе�
циального уполномочения со стороны
федерального законодателя, весьма не�
просто. «Содержащиеся в тексте Кон�
ституции исключительные полномочия
субъектов во многих случаях игнори�
руются Федерацией, и практически
не было попыток отстаивания этих пол�

ДЕМОКРАТИЯ И ПРАВА ЧЕЛОВЕКА

5

6 Лапаева В.В. Законодательство об общественных объединениях: правовая концепция разграни�
чения полномочий Федерации и субъектов // Законодательство и экономика. 2002. № 10.

7 См.: Российская газета. 2002. 27 июля.
8 См.: Российская газета. 2007. 7 марта.



номочий в Конституционном Суде»9.
Приведем конкретный пример такого
отстаивания нормотворческих полно�
мочий, правда не в Конституционном,
а в Верховном Суде РФ. 

Согласно п. «к» ч. 1 ст. 71 Конститу�
ции РФ, трудовое законодательство от�
носится к предметам совместного веде�
ния, т.е. субъекты Российской Федера�
ции могут осуществлять собственное
регулирование соответствующих обще�
ственных отношений, если это не про�
тиворечит федеральному законодатель�
ству. В доктрине трудового права обще�
признанной является точка зрения,
согласно которой «субъекты Россий�
ской Федерации за счет соответствую�
щего бюджета могут устанавливать до�
полнительные нерабочие праздничные
дни, связанные с национальными, рели�
гиозными и культурными традициями
проживающего населения»10. Это обос�
новывается тем, что ТК РФ допускает
принятие региональных нормативно�
правовых актов, повышающих уровень
трудовых прав и социальных гарантий
работников. В практической плоскости
данный вопрос также считался вполне
очевидным, и большое количество
субъектов Российской Федерации уже с
90�х годов установили собственные не�
рабочие праздничные дни. Такие норма�
тивно�правовые акты были приняты,
например, в республиках Башкорто�
стан, Адыгея, Бурятия, Калмыкия, Та�
тарстан, Саха (Якутия), Тыва и в неко�
торых других субъектах РФ. 

Дело Дулова
Весной 2011 г. житель Уфы С.К. Ду�

лов обратился в Верховный суд Респу�
блики Башкортостан с заявлением
о признании Закона РБ в части устано�
вления в абз. 3 и 4 п. 1 ст. 1 нерабочими
праздничными днями религиозных

праздников Ураза�байрам и Курбан�
байрам11. 

В обоснование своих требований он
указал, что этот закон в оспариваемой
части противоречит Федеральному за�
кону «О свободе совести и религиозных
объединениях», нарушает его право на
труд по дискриминационным, рели�
гиозным основаниям, причиняет мо�
ральный вред, противоречит абз. 7 п. 2
ст. 1 этого же закона и п. 1 и 2. ст. 3, п. 1
и 2 ст. 4 Закона РБ «О свободе совести
и вероисповедания».

Сам истец является атеистом и
в праздники Ураза�байрам и Курбан�
байрам желает выходить на службу,
а в соответствии с ТК РФ работа в вы�
ходные и нерабочие праздничные дни
запрещается и допускается лишь в ис�
ключительных случаях.

Верховный суд Республики Башкор�
тостан отклонил иск, указав, что оспари�
ваемые нормы не снижают, а повышают
уровень трудовых прав работников
субъекта Российской Федерации, улуч�
шая тем самым их правовое положение.

Не согласившись с данным решени�
ем Верховного суда Республики Баш�
кортостан, Дулов обратился в Верхов�
ный Суд РФ. Определением Верховно�
го Суда РФ от 31 августа 2011 г.
№ 49�11�57 были признаны противоре�
чащими федеральному законодатель�
ству и не действующими с момента
вступления настоящего решения в за�
конную силу абз. 3 и 4 п. 1 ст. 1 Закона
Республики Башкортостан от 27 февра�
ля 1992 г. № ВС�10/21 «О праздничных
и памятных днях в Республике Башкор�
тостан» (в ред. Закона Республики Баш�
кортостан от 1 марта 2011 г. № 364�з).
Сразу оговоримся, что данное решение
вызвало настолько широкий обще�
ственный резонанс и критику (в том чи�
сле и со стороны православной церкви),
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что оно было отменено по меркам рос�
сийского судопроизводства практиче�
ски «молниеносно»12.

В данном случае мы воздержимся от
оценки мотивов Дулова (претензия на
лавры Герострата или религиозная не�
терпимость), однако удивляет позиция
Верховного Суда, который фактически
согласился с тем, что подобное регули�
рование находится в противоречии
с конституционным принципом свобо�
ды труда. Собственно, если проанализи�
ровать названное выше решение Суда,
то становится очевидно, что данный во�
прос рассматривался ad abstracto,
т.е. вне связи с защитой конкретного
субъективного права13.

«Опережающее» и «сопутствующее»
нормотворчество субъектов
Российской Федерации

В данном случае для нас представля�
ет интерес позиция Верховного Суда
РФ относительно возможности приня�
тия субъектом Российской Федерации
собственных правовых норм не в поряд�
ке «опережающего нормотворчества»,
а уже при наличии федерального закона
(ТК РФ). В частности, Суд отметил, что
в силу ст. 72 и 76 Конституции РФ, ст. 1,
2 и 3 Федерального закона от 6 октября
1999 г. № 184�ФЗ «Об общих принципах
организации законодательных (предста�
вительных) и исполнительных органов
государственной власти субъектов Рос�
сийской Федерации»14, ст. 6 ТК РФ фе�
деральный законодатель, определяя
двухуровневое нормативно�правовое
регулирование по предметам совме�

стного ведения Российской Федерации
и ее субъектов, действительно предоста�
вляет субъекту Федерации право при�
нять так называемое опережающее за�
конодательство, но лишь в случае, если
тот или иной вопрос не урегулирован
федеральным законом. После же приня�
тия федерального нормативного право�
вого акта законодательство субъекта
Федерации приводится в соответствие
с федеральным законом или иным нор�
мативным правовым актом Российской
Федерации.

Каких�либо норм, предоставляющих
субъектам Российской Федерации пол�
номочия устанавливать нерабочие праз�
дничные дни, ни в ст. 6 ТК РФ, которой
разграничиваются полномочия между
федеральными органами государствен�
ной власти и органами государственной
власти субъектов Федерации в сфере
трудовых отношений и иных непосред�
ственно связанных с ними отношений,
ни в ст. 106, 107, 112 и 113 ТК РФ, яв�
ляющихся по своей сути нормами спе�
циального регулирования, по мнению
Верховного Суда РФ, не усматривается.

Другими словами, Верховный Суд
не нашел в тексте федерального закона
прямого управомочия субъекта Россий�
ской Федерации осуществлять норма�
тивно�правовое регулирование в дан�
ной сфере и не признал за ним наличия
собственных правотворческих полно�
мочий. Подобный подход, по всей види�
мости, отчасти разделяется и федераль�
ным законодателем, поскольку в Госу�
дарственную Думу РФ был внесен
проект закона «О внесении изменений
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12 См.: Постановление Президиума Верховного Суда РФ от 21 декабря 2011 г. № 20�ПВ11
«Об отмене определения Судебной коллегии по административным делам ВС РФ от 31.08.2011 г.
и оставлении в силе решения Верховного суда Республики Башкортостан от 27.06.2011, которым от�
казано в удовлетворении заявления о признании частично недействующими абзацев 3 и 4 п. 1 ст. 1 За�
кона Республики Башкортостан от 27.02.1992 г. № ВС�10/21».

13 Кстати, именно по этой причине Конституционный Суд РФ впоследствии отказал С.К. Дуло�
ву в принятии жалобы к рассмотрению (См.: Определение Конституционного Суда РФ от 21 декабря
2011 г. № 1846�О�О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданина Дулова Сергея Кон�
стантиновича на нарушение его конституционных прав абзацем третьим части первой ст. 112 Трудо�
вого кодекса Российской Федерации и п. 7 ст. 4 Федерального закона “О свободе совести и о рели�
гиозных объединениях”»).

14 См.: Российская газета. 1999. 19 октября.



в статью 112 Трудового кодекса Россий�
ской Федерации», в котором предлага�
ется на федеральном уровне дополнить
ст. 112 ТК РФ «Нерабочие празднич�
ные дни» положением, согласно кото�
рому органы государственной власти
субъектов Российской Федерации
вправе устанавливать дополнительные
нерабочие праздничные дни своим ре�
гиональным законодательством. Между
тем религиозные праздники (и не толь�
ко мусульманские) объявлены нерабо�
чими праздничными днями во многих
субъектах Российской Федерации. Так,
например, согласно Закону Республики
Татарстан «О праздничных днях и па�
мятных датах Республики Татарстан»
(в ред. Закона РТ от 14 октября 2010 г.
№ 74�ЗРТ), дни празднования Ураза�
байрам и Курбан�байрам также являют�
ся нерабочими праздничными днями. 

Народным праздником Республики
Тыва является Шагаа (Закон Респу�
блики Тыва от 12 февраля 1999 г.
№ 143 «О праздничных днях Респуб�
лики Тыва»).

Законом Республики Калмыкия от
13 октября 2004 г. № 156�III�З «О праз�
дничных и памятных днях в Республи�
ке Калмыкия» предусматривается уста�
новление национальных праздников
«Цаган Сар», «День рождения Будды
Шакьямуни», «Зул». Кстати, наряду
с ними в Республике Калмыкия устана�
вливается также праздничный день —
День Казанского кафедрального собо�
ра — 4 ноября.

Согласно ст. 2 Закона Республики
Бурятия от 23 декабря 2008 г. № 675�IV
«О праздничных днях в Республике Бу�
рятия», учитывая сложившиеся истори�
ческие традиции в Республике Буря�
тия, устанавливается нерабочий праз�
дничный день — первый день Нового
года по лунному календарю (праздник
Белого месяца «Сагаалган»).

В Хакасии принят и действует
Закон от 22 февраля 2000 г. № 76
«О празднике “Чыл Пазы”».

Как представляется, следует согла�
ситься с теми авторами, которые пола�
гают, что право субъектов Российской
Федерации устанавливать дополни�
тельные нерабочие праздничные дни
помимо тех, которые установлены
статьей 112 ТК РФ, имеет особое значе�
ние в многонациональном и многокон�
фессиональном государстве, каковым
является Россия15. Для нас важно, что
подобное нормативно�правовое регули�
рование осуществляется субъектами
Российской Федерации по предметам
совместного ведения самостоятельно без
«санкции» со стороны федерального за�
кона. Такое правотворчество является не
опережающим, а скорее сопутствующим.

Однако, несмотря на явно надуман�
ный характер доводов С.К. Дулова
в рассмотренном выше деле, его обра�
щение четко свидетельствует о недоста�
точности критерия соответствия регио�
нального нормативно�правового акта
федеральному закону для разграниче�
ния нормотворческой компетенции Фе�
дерации и ее субъектов. Что, собствен�
но, означает конституционная форму�
лировка, согласно которой законы
и подзаконные акты субъектов Россий�
ской Федерации принимаются в соот�
ветствии с федеральным законом? Бу�
квальное понимание данного положения
Конституции РФ сводится к принятию
регионального акта исключительно
«на основании и во исполнение феде�
рального закона», а следовательно, на�
чисто отметает наличие собственных
правотворческих полномочий у субъек�
та Российской Федерации. Однако и
истолкование данной нормы в качестве
требования непротиворечия региональ�
ного законодательства федеральным за�
конам также мало что дает. 
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15 См.: Комментарий к Трудовому кодексу Российской Федерации / Под ред. А.М. Куренного,
С.П. Маврина, Е.Б. Хохлова. М., 2007.



Так в приведенном выше примере
в Суд мог обратиться работодатель, чье
конституционное право на осуществле�
ние предпринимательской деятельности
установление дополнительного оплачи�
ваемого праздничного дня несомненно
ограничивает. Допустимо ли введение
таких ограничений законом субъекта
Российской Федерации? Кроме того, не�
которые сферы общественных отноше�
ний хотя и относятся формально к пред�
метам совместного ведения, тем не менее
требуют единообразного централизован�
ного регулирования. Все это свидетель�
ствует о необходимости определенного
механизма «текущего» разграничения
правотворческой компетенции Россий�
ской Федерации и ее субъектов.

«Текущее» разграничение
правотворческих полномочий
по предметам совместного ведения

Конституционную основу такого ме�
ханизма можно усмотреть в положе�
ниях ч. 3 ст. 11 Конституции РФ, соглас�
но которой разграничение предметов ве�
дения и полномочий между органами
государственной власти Российской
Федерации и органами государствен�
ной власти субъектов Федерации осу�
ществляется настоящей Конституцией,
Федеративным и иными договорами
о разграничении предметов ведения
и полномочий.

Однако в принятом впоследствии
Федеральном законе от 6 октября 1999 г.
№ 184�ФЗ данная конституционно�
правовая формула претерпела суще�
ственную модификацию. Так, согласно
ч. 5 ст. 1 названного закона, разграниче�
ние предметов ведения и полномочий
между органами государственной вла�
сти Российской Федерации и органами
государственной власти субъектов Фе�
дерации осуществляется Конституцией
РФ, Федеративным договором и иными
договорами о разграничении предметов

ведения и полномочий, заключенными
в соответствии с Конституцией РФ
и федеральными законами.

Таким образом, федеральный зако�
нодатель расширил перечень актов, ко�
торыми может осуществляться разгра�
ничение полномочий, в том числе в пра�
вотворческой сфере, за счет включения
в него федеральных законов. Причем
статья 5 данного закона предусмотрела,
что договоры о разграничении предме�
тов ведения и полномочий между феде�
ральными органами государственной
власти и органами государственной
власти субъектов Российской Федера�
ции, действующие на день вступления
в силу Федерального закона от 6 октяб�
ря 1999 г. № 184�ФЗ, подлежат утвер�
ждению федеральным законом в тече�
ние двух лет со дня вступления в силу
указанного закона. Как справедливо от�
мечается в специальной литературе,
с принятием Федерального закона от
4 июля 2003 г. федеральный закон легит�
имно становится «приоритетной формой
разграничения полномочий в пределах
конституционно установленных предме�
тов ведения», а договор — исключитель�
ной формой16. 

Предусмотренная изначально Кон�
ституцией РФ договорная форма теку�
щего разграничения полномочий меж�
ду Федерацией и ее субъектами вызва�
ла достаточно серьезную критику
в доктрине конституционного права и,
в конечном счете, не подтвердила свою
собственную жизнеспособность. Как
отмечалось в специальной литературе,
«федеральному законодателю пока не
удалось предложить механизм, препят�
ствующий использованию договора
в качестве инструмента присвоения
отдельными субъектами Федерации
льгот и привилегий; минимизировать
допустимые основания заключения до�
говоров; предусмотреть гарантии за�
щиты прав и интересов иных субъек�
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16 См.: Черепанов В.А. Федеративная реформа в России. М., 2007. С. 178.




