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После федеральных законов в системе источников конституционно�
го права, ранжированной по юридической силе, можно выделить группу
подзаконных актов, которые включают в себя акты палат Федерального
Собрания РФ, указы и иные нормативные акты Президента РФ, акты
Правительства РФ, а также нормативно�правовые акты федеральных
органов исполнительной власти. Особенностью данного вида источни�
ков является их условно несамостоятельный, производный от феде�
рального закона характер, поскольку, как правило, они принимаются
(или должны приниматься) на основании и во исполнение закона. Так, со�
гласно ст. 115 Конституции РФ, на основании и во исполнение Конститу�
ции РФ, федеральных законов, нормативных указов Президента РФ
Правительство РФ издает постановления и распоряжения, обеспечива�
ет их исполнение. Характерно, что в отношении указов Президента РФ
и актов палат Федерального Собрания РФ закон такого условия
не устанавливает, что, как мы покажем ниже, на практике уже вызывало
определенные проблемы и даже потребовало вмешательства Конститу�
ционного Суда РФ.

Подзаконные нормативно�правовые акты также образуют опреде�
ленную упорядоченную по юридической силе структуру. Например, со�
гласно ст. 90 (ч. 3) Конституции РФ, указы и распоряжения Президен�
та РФ не должны противоречить Конституции РФ и федеральным за�
конам. Конституция РФ не закрепляет взаимную «соподчиненность»
актов Президента РФ и актов палат Федерального Собрания РФ, по�
скольку по смыслу Основного закона эти документы должны принимать�
ся в соответствии с компетенцией конкретного органа и не должны «пере�
секаться» по предмету правового регулирования. Так, согласно ст. 102
Конституции РФ, Совет Федерации принимает постановления по вопро�
сам, отнесенным к его ведению Конституцией РФ. Аналогичная норма
закрепляется в ст. 103 в отношении актов Государственной Думы РФ.

Понятие и общая характеристика акта органа государственной власти
В юридической литературе акты различных органов государствен�

ной власти чаще характеризуются через обобщенный термин «подза�
конные акты». Мы также будем широко использовать данную термино�
логию, во�первых, в стилистических целях, чтобы не перегружать текст



одним и тем же наименованием данных
источников права; во�вторых, потому,
что термин «подзаконные акты» позво�
ляет под одним понятием объединить
весьма разнородные источники права.
Однако в строго научном плане есть
необходимость разграничить понятия
«акты органов государственной власти»
и «подзаконные акты».

Последнее по сути обозначает не наи�
менование источника права, а его атри�
бутивную характеристику как акта, рас�
положенного в иерархии источников
права «под законом». «Подзаконный
нормативно�правовой акт в иерархии
НПА правовых актов находится “под за�
конами”, т.е. обладают меньшей юриди�
ческой силой, что обусловлено тем, что
подзаконные правовые акты принима�
ются на основании законов и являются
своего рода актами, которые конкрети�
зируют и расширяют нормы, закреплен�
ные в законах»1. С этой точки зрения
подзаконный правовой акт представляет
собой нормативный акт, издаваемый
в соответствии с законом, «на основе за�
кона, для конкретизации законодатель�
ных предписаний и их трактовки или
установления первичных норм»2.

Сущностная же характеристика ука�
занных источников права выражается
в том, что они принимаются конкретны�
ми органами государственной власти и
от имени этих органов. Главным отличи�
ем закона от любых других нормативно�
правовых актов является то, что он при�
нимается не от имени органа государ�
ственной власти или должностного
лица, а от имени политико�территори�
ального образования (Российской Феде�
рации или ее субъектов). Данная же под�
система нормативно�правовых актов но�
сит исключительно «ведомственный»

характер, т.е. формируется в порядке ре�
ализации органами государственной
власти своих правотворческих полномо�
чий, граница которых очерчена законом. 

Поэтому и юридическая сила таких
актов, их место в системе источников
права «производны» от системы орга�
нов государственной власти, наделен�
ных соответствующими правотворче�
скими полномочиями. С этим тезисом,
однако, соглашаются не все. Так, напри�
мер, О.А. Зиборо пишет: «Иерархия
нормативных правовых актов Россий�
ской Федерации построена зачастую
не столько на иерархии органов, их из�
дающих, сколько на нормативно закре�
пленном положении актов определен�
ного органа по отношению к закону.
В самом деле, в Конституции РФ
не закреплено, к примеру, что Прави�
тельство подчинено Федеральному Со�
бранию или Президенту РФ. Наоборот,
в ст. 10 Конституции РФ установлена
самостоятельность исполнительной
власти, которую возглавляет Прави�
тельство. Тем не менее акты Прави�
тельства подчинены федеральным за�
конам и нормативным указам Прези�
дента РФ»3. Пример, приведенный
Олегом Алентиноичем, как предста�
вляется, не подтверждает в полной ме�
ре его тезис о том, что место подзакон�
ного нормативно�правового акта в ие�
рархии источников права «задается»
прямым указанием закона, а не посту�
лируется положением органа государ�
ственной власти. Исходя из ряда пол�
номочий Президента РФ в отношении
Правительства РФ (в части его форми�
рования, возможности роспуска и т.д.),
можно сделать вывод, что по факту
Правительство пусть и неявно, но под�
чинено Президенту. 
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Кроме того, эта взаимосвязь систе�
мы подзаконных актов с иерархией го�
сударственных органов, их принимаю�
щих, становится очевидной при обра�
щении к тем органам государственной
власти, которые действительно не об�
наруживают прямого подчинения вы�
шестоящему органу или должностному
лицу. Правовые акты таких органов вла�
сти зачастую оказываются внесистем�
ными по отношению к иным норматив�
но�правовым актам. Например, в юри�
дической литературе неоднократно
отмечалась специфика актов Централь�
ной избирательной комиссии или актов
Центрального банка России, которые не
включены в систему органов исполни�
тельной власти. Соответственно норма�
тивно�правовые акты данных органов
не получают своего места в системе ак�
тов органов исполнительной власти,
и вопрос об их юридической силе ока�
зывается весьма неоднозначным. На�
пример, должны ли данные правовые
акты соответствовать постановлениям
Правительства РФ, имеющим норма�
тивный характер?

Таким образом, как представляется,
юридическая сила правовых актов орга�
нов государственной власти, как и их
место в системе источников права, про�
изводна не столько от положений зако�
на (хотя и этот момент нельзя обойти
вниманием, учитывая их характеристи�
ку именно как «подзаконных» актов),
сколько от положения государственно�
властного субъекта, который их прини�
мает, в системе органов государствен�
ной власти.

Подзаконный характер правовых актов
органов государственной власти

В юридической литературе приво�
дится немало определений подзакон�
ного акта как родового понятия, объе�

диняющего различные нормативно�
правовые акты органов государствен�
ной власти. 

Так, например, А.В. Злобин предла�
гает понимать подзаконный норматив�
ный правовой акт как «вид норматив�
ного правового акта, обладающий осо�
бой, специфической юридической
силой, производной от силы закона,
принимаемый (или издаваемый) субъ�
ектом подзаконного регулирования
в рамках своей компетенции, напра�
вленный на конкретизацию, детализа�
цию и развитие закона или содержа�
щий первичные нормативные предпи�
сания, впервые устанавливаемые им
самостоятельно»4.

Очевидно, что существенными
в данном определении являются сле�
дующие признаки подзаконного норма�
тивно�правового акта:
— производная от положений закона

юридическая сила;
— «компетентностная» характеристи�

ка как акта определенного органа
государственной власти;

— конкретизирующий по отношению
к закону характер правовых пред�
писаний;

— способность осуществлять первич�
ное правовое регулирование.
С.Н. Волкова, отмечая разнообразие

научных позиций относительно призна�
ков подзаконных актов, тем не менее
выделяет признаки, которые «не оспа�
риваются». По ее мнению, к таким «бес�
спорным» признакам относится «то,
что, во�первых, подзаконные акты явля�
ются нормативными правовыми акта�
ми; во�вторых, они всегда принимаются
в соответствии с законом; в�третьих,
имеют подзаконный характер, т.е. под�
законные нормативные акты могут
только развивать и детализировать
закон и не должны ему противоре�

ЗАКОННОСТЬ И ПРАВОПОРЯДОК

5

4 Злобин А.В. Подзаконные нормативные правовые акты как форма современного российского за�
конодательства (вопросы теории): Автореф. дисс. ... к.ю.н. Саратов. 2013. С. 10.



чить»5.Остановимся на данной характе�
ристике актов органов государственной
власти именно как подзаконных норма�
тивно�правовых актах более подробно.

Подзаконный характер актов орга�
нов государственной власти в норма�
тивном плане может выражаться через
различные законодательные формули�
ровки: «в соответствии с законом»,
«на основании закона», «на основе за�
кона», «на основании и во исполнении
закона» и др. Все эти формулы не яв�
ляются синонимичными, а выражают
различные аспекты или варианты соот�
ношения подзаконного акта и закона.
Как отмечает в своей кандидатской
диссертации С.А. Иванов, «норматив�
ное соотношение закона и подзаконно�
го нормативного правового акта может
быть закреплено с помощью различ�
ных формулировок, таких как “на ос�
новании и во исполнение закона”,
“не должны противоречить закону”,
“должны соответствовать закону” и др.
Каждая из них направлена на устано�
вление специфических вариантов со�
отношения подзаконных нормативных
правовых актов с законом, однако, ис�
ходя из общего смысла всех этих фор�
мулировок, нормы подзаконных нор�
мативных правовых актов должны
быть последовательно согласованы
с нормами законов, не должны содер�
жать каких�либо расхождений с норма�
ми актов вышестоящей юридической
силы»6.

С.А. Иванов на основании отмечен�
ных выше законодательных формул,
выражающих различную степень «под�
законности» актов органов государ�

ственной власти выделяет три типа со�
отношений закона и подзаконного акта.

Наиболее жестко подзаконный ха�
рактер актов государственной власти пе�
редает формула «на основании и во ис�
полнение закона». Как отмечается в спе�
циальной литературе, «соотношение
закона и определенного вида подзакон�
ного нормативного правового акта в дан�
ном случае показывает не только подчи�
ненное положение актов, издающихся
в соответствии с данной формулиров�
кой, по отношению к закону, но и опреде�
ляет, что основанием издания подзакон�
ного нормативного правового акта явля�
ется закон»7. Заметим, что С.А. Иванов
называет такую законодательную фор�
мулу «классической» и закрепляющей
оптимальное нормативное соотношение
подзаконного акта с законом. 

Еще более категорично на этот счет
высказывается С.Н. Волкова, которая
утверждает, что «подзаконные акты
всегда принимаются в соответствии
с законом, на основании и во исполне�
ние закона. Юридическая формула
“на основании и во исполнение закона”
означает подчиненность подзаконного
акта закону, а также то, что основанием
принятия (издания) подзаконного нор�
мативного акта является именно
закон»8. По ее мнению, любая трактовка
данной законодательной формулы
предполагает, что «закон уже существу�
ет, т.е. данный признак характеризует
хронологическую сторону вопроса из�
дания подзаконного акта, временную
последовательность издания актов раз�
нообразной юридической силы». Ис�
ключение автор делает только для ука�

6

ГРАЖДАНИН  И  ПРАВО · 2017 · № 8

5 Волкова С.Н. Проблемы определения понятия и видов подзаконных нормативных правовых ак�
тов в Российской Федерации // Проблемы современного российского законодательства /  Иркут�
ский юридический институт (филиал) Российской правовой академии Министерства юстиции РФ.
Иркутск, 2012. С. 15.

6 Иванов С.А. Соотношение закона и подзаконного нормативного правового акта: Дисс. ... к.ю.н.
М., 2001. 183 с.

7 Закриев Р.А., Струсь К.А. Нормативные основы соотношения закона и подзаконного норматив�
ного правового акта // Образование и наука в современных условиях. 2015. № 3. С. 342.

8 Волкова С.Н. Проблемы определения признаков подзаконных нормативных правовых актов
в Российской Федерации // Пролог. 2013. № 2 (2). С. 75.



зов президента, которые, как известно,
с санкции Конституционного Суда мо�
гут приниматься в порядке опережаю�
щего нормотворчества и при отсутствии
закона. В другой работе С.Н. Волкова
прямо пишет, что «поскольку данная
категория указов Президента принима�
ется не на основании и не во исполне�
ние закона, и, значит, отсутствует глав�
ный признак — “подзаконность” акта,
следовательно, термин “подзаконный
нормативный правовой акт” в этой си�
туации неприемлем. Можно сказать,
что данный акт принадлежит не к под�
законным актам, а к нормативным пра�
вовым актам, принятым в отсутствие
закона»9.

Последнее утверждение представля�
ется достаточно спорным. Во�первых,
подзаконный акт никогда целиком не
«вытекает» из положений закона, в том
смысле, что между положениями закона
и конкретизирующими их нормами
подзаконного акта всегда существует
своего рода «дискреционный зазор».
Во�вторых, следует учитывать, что раз�
личные органы государственной власти
наделены сферой собственной компе�
тенции, в рамках которое они не только
конкретизируют положения закона
(вторичное нормотворчество), но и соз�
дают первичные нормы.

Более правильно рассматривать ука�
занные варианты соотношения закона
и подзаконного акта с позиции плюра�
листического характера их отношений.
В ряде случаев целесообразно исполь�
зовать жесткий вариант «привязки»
подзаконного акта к закону, когда речь
идет о «делегированном» нормотворче�
стве, параметры которого прямо сфор�
мулированы и заданы законодательными
положениями. 

В сфере же собственных полномочий
органа государственной власти в отно�

шении подзаконных актов данного орга�
на более правильно использовать фор�
мулировку «не должны противоречить
закону» или «должны соответствовать
закону». С.А. Иванов проводит различие
между этими двумя формулами как раз�
личными вариантами соотношения за�
кона и подзаконного акта. Формулу
«не должны противоречить закону» он
рассматривает как указание на подчи�
ненный, «подзаконный» характер таких
нормативно�правовых актов в том смы�
сле, что они не могут содержать право�
вых предписаний, расходящихся с поло�
жениями закона. Указание, что подза�
конный акт должен соответствовать
закону, С.А. Иванов рассматривает в ка�
честве условия, что подзаконный норма�
тивный правовой акт может быть издан
лишь после введения в действие соответ�
ствующего закона. 

Это представляется избыточным.
Так, например, Конституционный Суд
использует понятия «соответствует
Конституции» и «не противоречит Кон�
ституции» как синонимичные. Кроме
того, понятие «соответствие закону» не
означает, что подзаконный нормативно�
правовой акт должен соответствовать
конкретному закону, а предполагает об�
щее требование «непротиворечия» дей�
ствующему законодательству.

Первичное и вторичное правовое
регулирование

Таким образом, представляется пра�
вильным выделять два типа связи зако�
на и подзаконного акта, в которых выра�
жается основные модели подзаконного
нормотворчества: а) конкретизация по�
ложений закона (чаще по его прямому
указанию) и б) нормотворчество в пре�
делах собственной компетенции, кото�
рое осуществляется «в рамках закона».
В рамках первой модели создаются пре�
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имущественно «вторичные» правовые
нормы, основанные на законодательных
правоположениях. При реализации соб�
ственной правотворческой компетен�
ции орган государственной власти мо�
жет создавать «первичные» нормы
при условии их «непротиворечия»
или соответствия закону. «Первичные,
или исходные, нормы устанавливают
общие начала правового регулирова�
ния, его главные отправные основы,
правила, первоначально регламенти�
рующие определенные отношения,
не обращаясь непосредственно к каким�
либо иным правилам... Вторичные нор�
мы являются производными от первич�
ных, поскольку они развивают и кон�
кретизируют первичные нормы»10.

На сегодняшний день многие уче�
ные высказываются в пользу признания
не только вторичного, но и первичного
характера правовых норм, содержащих�
ся в подзаконных правовых актах. На�
пример, А.В. Злобин пишет: «Преиму�
щественно в настоящее время подза�
конные нормативные акты содержат
вторичные нормы права. Однако неред�
ко они могут (а иногда это просто
необходимо) содержать первичные пра�
вовые нормы»11. При этом под первич�
ными нормативно�правовыми предпи�
саниями он понимает те нормы, кото�
рые впервые устанавливают режим
правового регулирования в определен�
ной сфере общественных отношений.
Вторичные же нормы производны
от первичных и призваны конкретизи�
ровать и детализировать первичные
правовые установления. 

С.Н. Волкова на этой основе предла�
гает разграничивать собственно «подза�

конные» акты, которые принимаются
на основании и во исполнение закона
и содержат вторичные нормы права,
и особую категорию актов органов госу�
дарственной власти — регламентарные
акты. Понятие регламентарного акта
она вводит по аналогии с французской
правовой системой, в рамках которой
существует «обособленная группа нор�
мативных правовых актов, которая ха�
рактеризуется тем, что принимается
в виде и форме подзаконных актов,
но при отсутствии законодательной ба�
зы»12. В Российской Федерации к актам
подобного рода С.Н. Волкова относит
постановления палат Федерального Со�
брания, некоторые указы Президента,
акты субъектов с особым статусом (на�
пример, акты Генеральной Прокурату�
ры, Банка России, Центральной избира�
тельной комиссии). Данные акты хотя
и принимаются в форме подзаконного
акта, однако содержат первичные нор�
мы. При этом особенностью регламен�
тарных актов, по наблюдению автора,
является то, что они являются равно�
правными по юридической силе, «по�
скольку принимаются они по разнород�
ным вопросам и один государственный
орган не имеет права вмешиваться
в правотворческую сферу деятельности
другого. Например, Генеральная проку�
ратура РФ не может принимать норма�
тивные правовые акты по вопросам, от�
несенным к компетенции Федерального
Собрания РФ, и наоборот»13.

Понятие регламентарного акта пред�
ставляется несколько избыточным, по�
скольку его введение в научный оборот
фактически обусловлено убеждением
автора, что подзаконный акт всегда
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принимается на основании и во испол�
нение закона. Те же акты, которые
не вписываются в эту жесткую форму�
лировку, относятся к категории «регла�
ментарных». Между тем, как отмечает
А.В. Мадьярова, грань между первич�
ным и вторичным правовым регулиро�
ванием весьма условна. «Одна и та же
норма является первичной по отноше�
нию к вытекающим из нее правилам
и вторичной по отношению к более об�
щему предписанию. В конечном счете
вторичны все отраслевые предписания,
так как их положения, даже самые
принципиальные, восходят к нормам
Основного закона страны, источников
международного права14. В этой «вза�
имосвязанности» правовых норм выра�
жается качество принципиальной ин�
тертекстуальности писаного права как
юридического текста.

Интертекстуальный характер писаных
источников права

Право или, по крайней мере, его вне�
шнее, объективированное выражение
представляет собой определенный
текст. Текст — на сегодняшний день
единственная форма объективации пра�
вовых норм.

Если под данным углом зрения взгля�
нуть на писаное позитивное право как на
своего рода знаковую систему, можно
сказать, что ей присущи определенные
закономерности существования и разви�
тия глобальных текстовых и языковых
структур, которые в значительной степе�
ни могут определять и само содержание
правовых установлений. В частности, с
позиции подобного анализа нам предста�
вляются важными выводы современной
лингвистики о существовании феноме�
нов интертекста и метатекста.

Это  относительно новые для науки
категории. Понятие интертекста было

введено в 1967 г. теоретиком постструк�
турализма Юлией Кристевой и опирает�
ся на концепцию «полифонического ро�
мана» или «диалога текстов» М.М. Бах�
тина. Интертекстуальность обозначает
общее свойство текстов, которое выра�
жается в наличии между ними связей,
благодаря которым тексты могут многи�
ми способами явно или неявно ссылать�
ся друг на друга. «Каждый текст являет�
ся интертекстом; другие тексты присут�
ствуют в нем на разных уровнях в более
или менее узнаваемых формах: тексты
предшествующей культуры и тексты
окружающей культуры. Каждый текст
представляет собой новую ткань, соткан�
ную из старых цитат»15. 

Другими словами, интертекстуаль�
ность — это неотъемлемое качество лю�
бого текста, включая правовые или
юридические тексты. Действительно,
все юридические документы обнаружи�
вают массу формализованных и нефор�
мализованных ссылок друг на друга.
Классическим примером формализо�
ванной отсылки к другому юридическо�
му тексту являются бланкетные нормы.
Например, ст. 143 УК РФ, предусма�
тривающая ответственность за наруше�
ние требований охраны труда, не может
применяться без обращения к иным
юридическим документам, закрепляю�
щим указанные требования. Неформа�
лизованные взаимные ссылки могут ка�
саться семантического значения раз�
личных правовых терминов: например,
привлечение к уголовной ответственно�
сти за искажение сведений государ�
ственного кадастра недвижимости, как
минимум, требует разъяснения, что та�
кое кадастр недвижимости и как он
формируется.

Важный аспект интертекстуально�
сти связан с необходимостью взаимной
легитимации текстов. Так, например,
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