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РЕГИОНАЛЬНОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО В РОССИИ:  
ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ И УРОВЕНЬ КАЧЕСТВА1  

 
 
В статье рассмотрены два важных аспекта регионального законодательства 

(законодательства субъектов Российской Федерации) – тенденции его развития и 
уровень качества. Предложена периодизация развития регионального законода-
тельства, в рамках которой выделены период становления (с 25 декабря 1993 г. до 
1 августа 2000 г.), период стабилизации (с 1 августа 2000 г. по 2008 г.), период опти-
мизации регионального законодательства (начался с 2009 г. и продолжается в 
настоящее время). Дана характеристика указанных периодов, выявлены тенден-
ции формирования регионального законодательства, в том числе негативные, и их 
причины. Определены признаки отказа от федеративных начал в правотворчестве 
и федерализма вообще. Сделан вывод о том, что развитие регионального законо-
дательства должно идти в направлении оптимизации соотношения регионального 
законодательства с федеральным законодательством и системой муниципальных 
правовых актов, а также совершенствования системы регионального законодатель-
ства с точки зрения его иерархической и предметной структуры. Главным направ-
лением развития регионального законодательства, его оптимизации должна быть 
систематизация регионального законодательства. Выработана система показателей 
(критериев) качества нормативного правового акта и законодательства в целом. 
Дано определение качества нормативного правового акта как совокупности его 
свойств (характеристик). Выявлены факторы, влияющие на уровень качества реги-
онального законодательства, дана оценка этого уровня. 
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Региональное законодательство в России – относительно новый со-

циально-правовой феномен. В 2013 г. ему исполнилось 20 лет – срок до-
статочный для серьезного научного осмысления этого явления. С регио-
нальным законодательством (иными словами законодательством субъек-
тов Российской Федерации) связан целый спектр актуальных теоретиче-

                                                
1 Статья подготовлена в рамках реализации интеграционного проекта № 12-С-6-1003 

УрО РАН и СО РАН «Новые парадигмы социального знания».  
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ских и прикладных проблем. Здесь будут рассмотрены две из них, пожа-
луй, самые значимые: тенденции развития регионального законодатель-
ства и уровень его качества.  

 
Тенденции развития регионального законодательства 

 
Анализ тенденций развития регионального законодательства1 следу-

ет начать с периодизации этого процесса. 
Анализ практики правотворческой деятельности субъектов Россий-

ской Федерации позволяет произвести следующую периодизацию разви-
тия регионального законодательства в России. 

Период становления регионального законодательства – первый пери-
од развития регионального законодательства, начавшийся с 25 декабря 
1993 г., со дня вступления в силу Конституции Российской Федерации [23], 
которая провозгласила право субъектов Российской Федерации иметь свое 
законодательство, и продолжавшийся до 1 августа 2000 г.  

Период стабилизации регионального законодательства – второй 
период развития регионального законодательства, начавшийся с 1 августа 
2000 г., со дня вступления в силу Федерального закона от 29 июля 2000 
года № 106-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный за-
кон «Об общих принципах организации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» [24], который установил ряд жестких организацион-
но-правовых мер по преодолению негативных тенденций в региональном 
правотворчестве, продолжавшийся по 2008 г. включительно. 

Период оптимизации регионального законодательства – третий 
период развития регионального законодательства, начавшийся с 2009 г. 
Начало периода оптимизации регионального законодательства (соответ-
ственно, окончание периода его стабилизации, не связаны с каким-либо 
четко фиксируемым во времени событием (каким, например, является 
день вступления в силу российской конституции, с которым связывается 
начало периода становления регионального законодательства). Тем не 
менее есть основания полагать, что именно к 2009 г. были в основном 
реализованы меры по стабилизации регионального законодательства. 
Поэтому вполне допустимо (хотя и с определенной долей условности) 
конец 2008 г. – начало 2009 г. считать, соответственно, окончанием пе-
риода стабилизации – началом периода оптимизации регионального за-
конодательства. Кроме того, уже само осознание необходимости и по-
становка цели оптимизировать региональное законодательство могут 
служить точкой отсчета для нового периода развития регионального за-
конодательства. 
                                                

1 За 20 лет появилось немало работ, посвященных региональному законодательству, 
тем или иным аспектам его развития. Здесь есть возможность указать лишь некоторые из 
них [1-3, 5-8, 11-13, 16, 18]. 
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Начало первого периода – становления регионального законодатель-
ства характеризуется активным формированием законодательного масси-
ва. В первые годы формирования регионального законодательства в субъ-
ектах Российской Федерации были приняты десятки тысяч законов и сот-
ни тысяч нормативных правовых актов. Однако при бурном росте массива 
регионального законодательства, к сожалению, не был обеспечен прием-
лемый уровень его качества.  

В числе основных недостатков в формировании регионального за-
конодательства могут быть выделены: недостаточная системность в фор-
мировании регионального законодательства; регулирование региональны-
ми законами вопросов, находящихся вне предметов ведения и полномочий 
субъектов Российской Федерации; противоречивость регионального зако-
нодательства; недостаточный технико-юридический уровень регионально-
го законодательства. Указанные недостатки в разной степени характерны 
для всех без исключения субъектов Российской Федерации.  

Характер и масштабы негативных тенденций в формировании реги-
онального законодательства превратили его во многом в деструктивный 
фактор, мешающий нормальному развитию российской правовой системы, 
разрушающий единое правовое пространство России. Негативные тенден-
ции в формировании регионального законодательства нарастали вместе с 
физическим увеличением его объема. К 2000 г. опасность этих тенденций 
была осознана настолько, что федеральный центр уже не мог оставаться 
безучастным к проблеме законодательства субъектов Федерации и пред-
принял ряд организационно-правовых мер по преодолению перекосов в 
региональном правотворчестве.  

Самой жесткой и даже знаковой мерой есть все основания считать 
принятие Федерального закона от 29 июля 2000 года № 106-ФЗ «О внесе-
нии изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах 
организации законодательных (представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов Российской Федерации» [24]. 
Согласно закону, полномочия законодательного (представительного) ор-
гана государственной власти субъекта Российской Федерации могут быть 
досрочно прекращены специальным федеральным законом по инициативе 
Президента Российской Федерации, а высшее должностное лицо (губерна-
тор, президент) субъекта Российской Федерации может быть отрешен от 
должности Президентом Российской Федерации в случаях, если судом 
установлено, что принятый закон субъекта Российской Федерации или, 
соответственно, нормативный правовой акт высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации противоречит Конституции Российской 
Федерации и федеральным законам.  

Основными причинами негативных тенденций, характерных для пе-
риода становления регионального законодательства, явились, с одной сто-
роны, недостаток опыта в законодательной деятельности и безответствен-
ность региональных органов государственной власти, часто сопряженные 
со стремлением региональных властей использовать в своих интересах 
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отсутствие четкого разграничения правотворческих полномочий между 
федеральным центром и регионами, а с другой – отсутствие политической 
воли федеральных властей доступными им юридическими средствами 
обеспечить единство российской правовой системы.  

У субъектов Российской Федерации была уникальная возможность, 
практически начав с нуля, создать стройную систему регионального зако-
нодательства. Но эта возможность не была реализована. 

С приходом к власти в 2000 г. нового Президента Российской Федера-
ции В.В. Путина появилась политическая воля федерального центра к наве-
дению порядка в сфере регионального правотворчества. Полномочные пред-
ставители Президента в федеральных округах стали проводниками этой воли. 
Под их влиянием органы прокуратуры и юстиции начали целенаправленную 
работу по приведению регионального законодательства в соответствие с фе-
деральным. На региональные законы, противоречащие федеральному законо-
дательству, органами прокуратуры были принесены протесты, многие из ко-
торых удовлетворены законодательными органами. В результате в регио-
нальное законодательство были внесены тысячи поправок, а сотни законов 
вообще были отменены. В случаях, когда протесты не удовлетворялись, ор-
ганы прокуратуры доводили дело до суда. Практика показала, что не каждое 
требование органов прокуратуры находит поддержку в суде. Так, прокурату-
рой Свердловской области в суде было оспорено несколько десятков положе-
ний Устава Свердловской области [25]. И только менее половины из них бы-
ли признаны судом противоречащими федеральному законодательству.  

Вслед за усилиями по привидению регионального законодательства 
в соответствие с федеральным законодательством федеральный центр 
начал работу по законодательному обеспечению совершенствования реги-
онального законодательства, прежде всего путем уточнения регулирова-
ния правотворческих полномочий Российской Федерации, субъектов Рос-
сийской Федерации и муниципальных образований. С этой целью был 
принят ряд федеральных законов. 

В целом деятельность федеральных органов власти по приведению 
регионального законодательства в соответствие с федеральным и в целом 
по его совершенствованию следует оценить положительно, так как в ре-
зультате повышается качество регионального законодательства. Важно 
только, чтобы эта работа не была кратковременной кампанией по полити-
ческому заказу и не привела к отказу от федеративных начал в правотвор-
честве, от правотворческого федерализма, а вместе с этим – от федерализ-
ма вообще. Признаки этого в настоящее время имеются. Надо признать, 
идея правотворческого федерализма в период становления регионального 
законодательства подверглась суровому испытанию – испытанию практи-
кой, жизнью. Наибольший урон этой идее был нанесен, с одной стороны, 
тем, что не был обеспечен должный уровень регионального законодатель-
ства, а с другой, заметным ослаблением федеративных начал в правотвор-
честве, которое помимо прочего было во многом спровоцировано опять же 
низким качеством регионального законодательства. 
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Начавшийся 1 августа 2000 г. второй период развития регионально-
го законодательства потребовал от региональных властей ответственно-
сти, профессионализма и упорства при конструктивной поддержке феде-
рального центра. Прежде всего органы власти субъектов Российской Фе-
дерации с большим или меньшим успехом сделали работу над ошибками – 
работу по расчистке регионального законодательства от ненужных зако-
нов, отдельных их положений, прежде всего – от законов, неоправданно 
дублирующих федеральное законодательство или противоречащих ему. 

Развитие регионального законодательства в третий период – его 
оптимизации должно идти в направлении оптимизации соотношения ре-
гионального законодательства с федеральным и системой муниципальных 
правовых актов (прежде всего путем уточнения, конкретизации, повыше-
ния уровня определенности правотворческих полномочий субъектов Рос-
сийской Федерации), а также совершенствования системы регионального 
законодательства с точки зрения его иерархической структуры (соотноше-
ние законов и подзаконных актов) и предметной структуры (состав зако-
нов, иных нормативных правовых актов, их соотношение по предмету 
правового регулирования).  

Главным направлением развития регионального законодательства, 
его оптимизации должна быть систематизация регионального законода-
тельства. 

 
Уровень качества регионального законодательства 

 
Проблему качества законов, законодательства в отечественном пра-

воведении начали изучать сравнительно недавно [cм., напр.: 10, 17, 19-20]. 
С появлением законодательства регионального уровня острота этой про-
блемы усугубилась, что вызвало появление научных работ, посвященных 
качеству регионального законодательства [см., напр.: 14-15, 22]. 

Качество регионального законодательства определяют: 
во-первых, качество каждого нормативного правового акта, состав-

ляющего региональное законодательство; 
во-вторых, качество законодательства в целом как системы норма-

тивных правовых актов. 
Соответственно следует выделять показатели (критерии) качества 

нормативного правового акта и показатели (критерии) качества законода-
тельства в целом. 

Качество нормативного правового акта – совокупность свойств (ха-
рактеристик) нормативного правового акта.  

Оценка качества нормативного правового акта должна осуществ-
ляться исходя из степени его соответствия требованиям к нормативному 
правовому акту. 

Основные требования к нормативным правовым актам, составляю-
щим региональное законодательство, могут быть сформулированы следу-
ющим образом.  
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Нормативный правовой акт, входящий в состав регионального зако-
нодательства, должен: 

регулировать отношения, которые по своему характеру могут быть 
подвергнуты правовому регулированию и нуждаются в нем; 

регулировать отношения, относящиеся к правотворческим полномо-
чиям субъекта Российской Федерации, и соответствовать правотворче-
ским полномочиям органа государственной власти субъекта Российской 
Федерации; 

соответствовать виду (форме) нормативного правового акта, кото-
рый орган государственной власти субъекта Российской Федерации впра-
ве издавать для правового регулирования данных отношений; 

соответствовать Конституции Российской Федерации, конституции 
(уставу) субъекта Российской Федерации, иным нормативным правовым 
актам Российской Федерации и субъекта Российской Федерации, которые 
обладают более высокой юридической силой; 

иметь необходимые системные связи с федеральным законодатель-
ством и законодательством субъекта Российской Федерации; 

обеспечивать в совокупности с другими нормативными правовыми 
актами необходимую степень системности, полноты и детализации право-
вого регулирования соответствующих отношений; 

соответствовать требованиям разумности, справедливости, нрав-
ственности, другим общечеловеческим и правовым принципам; 

содержать экономически обоснованные, реально исполнимые, не 
противоречащие друг другу нормативные положения; 

предусматривать в совокупности с другими нормативными право-
выми актами организационные, финансовые, правовые и иные средства 
обеспечения (механизм реализации) содержащихся в акте нормативных 
положений; 

соответствовать требованиям законодательной техники. 
Показателями качества нормативных правовых актов субъекта Рос-

сийской Федерации следует считать их соответствие перечисленным выше 
требованиям1. 

Показателями качества законодательства субъекта Российской Фе-
дерации в целом являются: 

системность законодательства субъекта Российской Федерации; 
полнота законодательства субъекта Российской Федерации; 
внутренняя согласованность (непротиворечивость) законодательства 

субъекта Российской Федерации; 
согласованность законодательства субъекта Российской Федерации 

с федеральным законодательством; 
соответствие законодательства субъекта Российской Федерации 

правотворческим полномочиям субъекта Российской Федерации; 
оперативность отражения в законодательстве субъекта Российской 

Федерации изменений в федеральном законодательстве; 
                                                

1 О критериях качества закона также см.: [4, 9, 21]. 
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обоснованность дублирования законодательством субъекта Россий-
ской Федерации положений федерального законодательства; 

технико-юридический уровень законодательства субъекта Россий-
ской Федерации. 

На уровень качества регионального законодательства влияют, в 
частности, следующие факторы: 

уровень нормативно-правового обеспечения правотворческой дея-
тельности в субъекте Российской Федерации; 

состояние планирования и координации правотворческой (законода-
тельной) деятельности в субъекте Российской Федерации; 

качество подготовки проектов законов и иных нормативных право-
вых актов субъекта Российской Федерации; 

качество экспертизы проектов нормативных правовых актов и при-
нятых нормативных правовых актов субъекта Российской Федерации; 

состояние правотворческого процесса в субъекте Российской Феде-
рации; 

доступность информации о региональном законодательстве; 
уровень правотворческой деятельности по изменению, отмене и 

приостановлению действия региональных нормативных правовых актов; 
суд; 
прокуратура; 
научно-методическое обеспечение качества регионального законо-

дательства; 
мониторинг регионального законодательства (в том числе право-

творческий мониторинг). 
В период становления регионального законодательства не был обес-

печен приемлемый уровень его качества. Можно выделить следующие 
основные недостатки регионального законодательства. 

Во-первых, недостаточная системность в формировании региональ-
ного законодательства. Уже принятые законы и планы (программы) зако-
нопроектных работ свидетельствуют об отсутствии у регионального зако-
нодательства четкого представления о том, какую систему законодатель-
ства он строит, из каких отраслей (разделов, блоков) эта система должна 
состоять, каков набор законов в каждой отдельной отрасли законодатель-
ства, какие законы должны приниматься в первую очередь, какие – во вто-
рую, какие – в третью, а какие вообще могут не приниматься.  

Во-вторых, регулирование региональными законами вопросов, 
находящихся вне предметов ведения и полномочий субъектов Российской 
Федерации. Часто это делается путем обширного и неоправданного дуб-
лирования федеральных законов. Принятие региональных законов, не-
оправданно дублирующих федеральное законодательство, приводит к за-
громождению и запутыванию законодательного массива, его неопреде-
ленности и противоречивости, а в конечном счете – к снижению авторите-
та региональных законов, эффективности правового регулирования и 
уровня законности.  
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В-третьих, противоречивость регионального законодательства. Со-
здается впечатление, что региональный законодатель, принимая очеред-
ной закон, забывает, какие законы он принял ранее.  

В-четвертых, недостаточный технико-юридический уровень регио-
нального законодательства.  

Указанные недостатки характерны для всех без исключения субъек-
тов Российской Федерации, только в разной степени. 

Справедливости ради надо сказать, что за первые 10–12 лет форми-
рования регионального законодательства субъекты Российской Федерации 
приобрели некоторый опыт законодательной деятельности. Качество ча-
сти региональных законов можно оценить как удовлетворительное или 
даже как вполне приемлемое. При этом усилия властей (в тех случаях, ко-
гда они предпринимались) были направлены главным образом на обеспе-
чение качества отдельных законов.  

Качество законодательства во многом определяется качеством со-
ставляющих его законов. Однако все же не в полной мере. Качество зако-
нодательства следует оценивать и на макроуровне, то есть на уровне зако-
нодательства как системы законов, иных нормативных правовых актов. 
При этом анализ качества законодательства в целом как системы в насто-
ящее время почти не проводится ни на региональном, ни на федеральном 
уровнях.  

Оценивая региональное законодательство с точки зрения его полно-
ты, следует сказать, что к 2000 г. главные отрасли (блоки) регионального 
законодательства были в основном сформированы. Несмотря на очевид-
ные достижения в формировании регионального законодательства все же 
нет оснований для вывода о том, что был достигнут необходимый уровень 
его системности. После 2000 г. уровень системности формирования реги-
онального законодательства был значительно повышен. Однако проблема 
системности регионального законодательства сохраняется до настоящего 
времени. 

В период становления регионального законодательства не удалось 
избежать его внутренней несогласованности, противоречивости. К насто-
ящему времени качество регионального законодательства по этому пока-
зателю возросло, но все же остается далеким от приемлемого уровня. 

В период стабилизации регионального законодательства (с 2000 г.) 
во многом благодаря усилиям федерального центра по обеспечению един-
ства правового пространства значительно вырос уровень соответствия ре-
гионального законодательства правотворческим полномочиям субъекта 
Российской Федерации. Улучшилась ситуация и с разграничением право-
творческих полномочий. Вслед за усилиями по приведению регионального 
законодательства в соответствие с федеральным законодательством феде-
ральный центр начал работу по законодательному обеспечению совершен-
ствования регионального законодательства прежде всего путем уточнения 
регулирования правотворческих полномочий Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. С этой 
целью был принят ряд федеральных законов. 
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Меры по планированию и координации правотворческой (законода-
тельной) деятельности в субъектах Российской Федерации оказали поло-
жительное влияние на формирование и развитие регионального законода-
тельства. Однако эти меры были недостаточными для обеспечения плано-
мерного, последовательного формирования и развития регионального за-
конодательства, необходимого уровня его полноты, системности и согла-
сованности. 

В начале формирования регионального законодательства качество 
подготовки проектов региональных законов было в целом невысоким, что 
непосредственно отражалось на уровне регионального законодательства. 
Это объясняется отсутствием опыта законопроектных работ у большин-
ства разработчиков законопроектов. Со временем опыт разработчиков за-
конопроектов возрастал, соответственно улучшалось качество принимае-
мых в субъектах Российской Федерации законов. 

Уровень законодательного процесса в субъектах Российской Феде-
рации следует оценить как в целом удовлетворительный, что не исключает 
необходимости совершенствования и нормативно-правового обеспечения,  
и практики законодательного процесса. 

Анализ состояния информации о законодательстве субъектов Рос-
сийской Федерации в основных ее формах позволяет сделать общий вывод 
о том, что в настоящее время в субъектах Российской Федерации не обес-
печена полная доступность информации о законодательстве, особенно в 
части информации о подзаконных нормативных правовых актах.  

Уровень правотворческой деятельности по изменению, отмене и 
приостановлению действия законов, иных нормативных правовых актов 
субъектов Российской Федерации следует признать недостаточным, а сама 
эта деятельность нуждается в совершенствовании. 

В начале периода становления регионального законодательства его 
технико-юридической уровень был явно низок, что объясняется, с одной 
стороны, недостаточным вниманием законодателя к рассматриваемой сто-
роне качества законодательства, а с другой – небольшим опытом законо-
проектных работ, отсутствием сложившихся традиций (обычаев) в зако-
нодательной технике. Технико-юридический уровень регионального зако-
нодательства в настоящее время следует оценить как удовлетворительный. 
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