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Введение. Статья посвящена исследованию вопросов строения системы современно-
го российского законодательства, в которой нашли отражение принципы организации и 
деятельности публичной власти в России, в том числе принцип федерализма, анализу 
реального состояния структуры системы законодательства. Цель. Основная цель дан-
ной статьи состоит в конструировании структуры современного российского законода-
тельства на основе теоретических представлений о ней, а также с учетом принципов ор-
ганизации публичной власти. Результаты. На основе имеющихся научных разработок 
вопросов и проблем выбранной тематики осуществлен анализ горизонтального и верти-
кального строения системы российского законодательства, а также критериев выделе-
ния уровней и срезов системы источников действующего права. Исследована система 
источников права на уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образо-
ваний, а также правовые позиции Конституционного суда РФ по вопросам осуществле-
ния публичной власти в России. Заключение. По итогам проведенного исследования 
сделан вывод о том, что вертикальное строение системы российского законодательства 
в своей основе имеет публичную власть и юридическую силу нормативных правовых 
актов, что позволяет выделить два его среза: внешне-каркасный и внутренне-ранговый.
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Введение

Для придания официальности и общеобязательности право-
вым требованиям государство использует систему признаваемых 
внешних форм выражения права, которые могут иметь различную 
природу и варианты доминирования одной из них. В Российской 
Федерации доминирующим источником права являются норматив-
ные правовые акты. Их многообразие и закономерные связи между 
ними формируют систему законодательства, которая и является 
предметом исследования в рамках данной статьи.

Ряд вопросов, имеющих отношение к системе законодательства, 
не имеет однозначных трактовок. Одним из таких вопросов являет-
ся строение системы современного российского законодательства, 
формирование которой детерминировано несколькими факторами 
и осуществляется на основе совокупности принципов. 

Цель 

Основная цель данной статьи состоит в конструировании 
структуры современного российского законодательства на основе 
теоретических представлений о ней, а также с учетом принципов 
организации публичной власти.
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Результаты

Система российского законодательства 
имеет горизонтальное и вертикальное строение. 
Существенной характеристикой вертикального 
строения системы законодательства является 
субординация одного элемента системы другому. 
В этой статье хотелось бы высказаться по по-
воду выделения количества уровней указанной 
системы и оснований такой операции, в связи с 
чем отметим следующее.

Первое. Наряду с характеристикой зако-
нодательства как вертикально оформленной 
системы в литературе говорят еще и о федера-
тивной системе российского законодательства 
[1, с. 62; 2, с 19]. Особенность данной системы 
заключается в том, что она представлена двумя 
крупными частями: первая складывается из со-
вокупности нормативных правовых актов, из-
данных в пределах исключительно компетенции 
Федерации и по вопросам совместного ведения 
Федерации и субъектов, а вторая – из совокуп-
ности нормативных актов субъектов, изданных 
ими по вопросам своего ведения. Так, в системе 
законодательства выделяются два уровня: феде-
ральный и региональный. Критериями формиро-
вания федеративной системы законодательства 
выступают федеративная форма государственно-
территориального устройства и разграничение 
компетенции между Российской Федерацией и 
ее субъектами в области правотворчества.

Считаем выделение в системе законода-
тельства федеративной составляющей лишним. 
Во-первых, дело в том, что сама система за-
конодательства в государстве с федеративной 
формой правления имеет обобщенное качество 
и федеративную структуру, даже если речь идет 
о горизонтальном срезе. Действительно, эколо-
гическая или природоохранная отрасль зако-
нодательства, относящиеся к горизонтальному 
строению, формируются и из актов федераль-
ных органов власти, и из актов органов власти 
субъектов РФ. А потому сама по себе система в 
горизонтальном и вертикальном срезах является 
федеративной.

Если же следовать логике предложенных 
рассуждений, то в сложном унитарном государ-
стве, где автономии обладают, пусть и ограничен-
ными, законодательными полномочиями, скла-
дывается децентрализованная унитарная система 
законодательства, состоящая из двух уровней: 
актов единого государства и актов автономий. 
Однако в науке об этом так не говорят, посколь-
ку очевидно, что в унитарном и федеративном 
государствах складываются соответствующие 
системы законодательства, с учетом и горизон-
тального, и вертикального строения.

Во-вторых, само по себе государственно-
территориальное устройство не выступает кри-
терием федеративной системы законодательства. 
Представляется, что правильнее в этом случае 
вести речь о порядке организации власти и рас-
пределении полномочий органов публичной 
власти. Тем более признано, что именно власть 
определяет и играет ключевую роль в структури-
ровании и функционировании и системы права, 
и системы законодательства. 

Второе. Функционирование государственной 
власти в качестве фактора, влияющего на систему 
законодательства, вопросов не вызывает. Ясно, 
что компетентные органы государства издают 
«юридические нормы, объединяют их в тех или 
иных источниках, определяют систему законода-
тельства, внешнюю структуру права» [3, с. 46]. 
Иные факторы общественного развития обуслов-
ливают систему законодательства, поскольку, 
проходя через призму государственной воли, 
отражаются в результатах деятельности право-
творческих органов. Поэтому государственная 
власть занимает центральное место в комплексе 
системообразующих законодательство факторов.

Государственная власть в Российской Фе-
дерации основана на единстве ее системы и на 
разграничении предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти РФ и ее 
субъектов. В соответствии с этим государствен-
ная власть представлена двумя уровнями – фе-
деральным и региональным, каждый из которых 
является источником формирования адекватного 
ему уровня законодательства. Рассмотрение 
системы российского законодательства как двух-
уровневой является устоявшимся и максимально 
распространенным. 

Однако такой подход к вопросу подчерки-
вает только государственно-властную природу 
законодательства, его государственную под-
систему, но не отражает действительного поло-
жения дел, поскольку не учитывает еще одного 
среза законодательства, активно формируемого 
в последнее время в Российской Федерации, – 
муниципального уровня.

О том, что в системе российского законода-
тельства складывается, по существу, три уровня, 
говорилось и ранее. Так, В. М. Манохин, анали-
зируя особенности организационно-правовых 
начал правотворческой деятельности в субъектах 
Российской Федерации, указывал на то, что сфор-
мировался целый пласт отношений, являющихся 
предметом регулирования органов местного 
самоуправления, что и позволяет выделять этот 
третий уровень в системе законодательства [4, 
с. 9–11]. Идеи о трехуровневой системе законода-
тельства придерживает И. Н. Сенякин [5, с. 273].
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Полагаем, что выделение в системе законо-
дательства не двух, а трех уровней в наиболь-
шей степени соответствует практике правового 
регулирования, организации и функциониро-
вания системы современного российского за-
конодательства. Аргументы этой позиции мы 
связываем со следующими довольно явными 
обстоятельствами, порожденными аргументаци-
ей двухуровневого строения.

В обоснование двухуровневой структуры 
законодательства исследователями приводят-
ся особенности характера отношений разных 
уровней власти в федеративном государстве, 
прежде всего, связанного с разграничением 
компетенции между ними, отраженного в 
Основном законе государства. Разграничение 
компетенции между Российской Федерацией 
и ее субъектами, предусматривающее хотя бы 
сферу ведения Федерации и сферу ведения ее 
субъектов, и предоставление субъектам РФ пра-
ва самостоятельно регламентировать вопросы, 
относящиеся к предмету их ведения, лежат в 
основе формирования соответствующих уровней 
системы законодательства. 

Кроме того, государственная власть в 
Российской Федерации, являясь единой, осу-
ществляется системой органов двух уровней. 
Известно, что одной из основных характерных 
черт государственной власти является монополия 
на правотворчество. В совокупности это ведет 
к выводу о том, что государственная власть, 
реализуясь на обоих уровнях, осуществляя свои 
функции, создает соответствующую подсистему 
законодательства.

Однако в Конституции РФ разграничение 
предметов ведения имеет место не только в от-
ношении двух уровней системы государственных 
органов, но и в отношении органов государствен-
ной власти и органов местного самоуправления. 
В частности, Федеральный закон от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 27 мая 2014 г.) «Об 
общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» [6] уста-
навливает полномочия федеральных органов 
государственной власти и органов субъектов РФ 
в сфере местного самоуправления.

Органы местного самоуправления не входят 
в систему органов государственной власти, но 
в пределах своих полномочий, а именно по во-
просам местного значения, этот институт само-
стоятелен. Перечень вопросов местного значения 
довольно широк и в соответствии с Законом 
131-ФЗ может дополняться отдельными государ-
ственными полномочиями, что свидетельствует о 
том, что это вполне полноценный уровень власти 
в России.

По вопросам местного значения населением 
муниципальных образований непосредственно 
и (или) органами местного самоуправления и 
должностными лицами местного самоуправ-
ления принимаются муниципальные правовые 
акты, в отношении реализации которых уста-
навливаются требования, почти повторяющие 
положения ст. 76 Конституции РФ в отношении 
актов субъектов РФ [7]. Именно они и форми-
руют третий уровень системы российского за-
конодательства.

В связи с этим возникают сомнения по по-
воду государственной власти как критерия фор-
мирования современной системы российского 
законодательства, во всяком случае, не только 
государственная власть предопределяет ее стро-
ение, но и органы местного самоуправления. 
Считаем, что решить проблему и привести все 
несовпадающие суждения о вертикальной струк-
туре системы законодательства в непротиворечи-
вую цепь можно, если рассматривать в качестве 
системообразующего фактора не единственно 
государственную власть, а публичную власть. 
Используя эту категорию, исключаются какие-
либо противоречия и упущения в приложении 
федеративной природы государства к системе 
законодательства.

В настоящее время публичная власть в 
Российской Федерации осуществляется на трех 
уровнях: федеральном – в лице федеральных 
органов государственной власти, региональ-
ном – в лице органов государственной власти 
субъектов РФ, муниципальном – в лице органов 
местного самоуправления. Публичность власти 
органов местного самоуправления неоднократно 
подтверждалась решениями Конституционного 
суда РФ, в которых указывалось, что местное 
самоуправление – один из институтов народов-
ластии в РФ, а органы местного самоуправления 
представляют собой один из уровней публичной 
власти, максимально приближенный к населе-
нию конкретной территории и осуществляющий 
свои полномочия в тесном взаимодействии в 
федеральной и региональной государственной 
властью [8‒11].

Каждый из названных уровней на основа-
нии законодательства, а в отдельных случаях – 
договорных актов, наделен полномочиями по 
вопросам, относящимся к его компетенции. 
Одним из средств эффективного осуществления 
соответствующей компетенции, придания реше-
ниям публично-властных органов общеобяза-
тельности, гарантирования их исполнения и т.д. 
является правовое регулирование посредством 
издания нормативных правовых актов, которые 
объединяются в одну систему на принципах, 
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соответствующих природе федеративного го-
сударства, образуя тем самым трехуровневую 
систему современного российского законода-
тельства.

Следуя цели объективного освещения по-
ставленных в статье вопросов, следует отметить, 
что либерализация правового регулирования 
отдельных общественных отношений, развитие 
делегированного правотворчества, повлекшие 
развитие индивидуального и корпоративного 
регулирования, стали причиной постановки про-
блемы локальных актов как четвертого уровня 
законодательства [12, 13].

Однако мы не считаем возможным выделять 
этот уровень законодательства, формируемый 
актами локального правотворчества, по следу-
ющим соображениям:

а) акты имеют весьма узкую сферу приме-
нения и реализации; 

б) несмотря на то, что акты нормативные, 
все же они содержат в большей степени правила 
организационного характера по упорядочению 
соответствующего вида отношений;

в) данные акты имеют вспомогательное зна-
чение при регулировании отношений. 

Все-таки принципы и основные начала ре-
гулирований той или иной группы отношений 
устанавливает законодательство субъектов пу-
бличной власти, которые намеренно оставляют 
«место» для локального правотворчества. В этом 
случае не наблюдается разграничения компетен-
ции между соответствующим уровнем власти и 
субъектом локального регулирования. Послед-
ний в законодательно установленных пределах 
и по обозначенному кругу вопросов имеет право 
на разработку и принятие локального акта. Если 
в нормативном правовом акте одного из трех 
уровней нет упоминания о возможности локаль-
ного регулирования, то и последнего быть не 
может. 

Другое дело с правотворчеством органов 
публичной власти. С одной стороны, он тоже 
правомочен действовать, когда в законе есть 
соответствующее указание. Однако в силу су-
ществования и определения предметов ведения 
их деятельность построена иначе. Так, когда от-
сутствует акт соответствующего уровня и когда 
не имеется нарушения компетенции, орган му-
ниципального самоуправления самостоятельно 
принимает решение.

Наконец, третье замечание по поводу верти-
кального строения системы российского законо-
дательства. Оно касается структуры уровней за-
конодательства. На выделенных уровнях системы 
законодательства нормативные правовые акты 
располагаются по определенному алгоритму – 

их юридической силе, которая является вторым 
критерием вертикального строения системы. 
Юридическая сила того или иного акта опреде-
ляется рангом органа, издавшего его. 

Однако, исходя из устоявшихся трактовок 
нормативных правовых актов и их природы, 
следует, что источником некоторых из них явля-
ется не властный орган, а население либо страны 
в целом, либо территориального образования 
(субъекта Федерации или муниципального об-
разования). Все они занимают свое место на 
соответствующем уровне вертикали системы 
законодательства. Например, акты, принятые 
народом в порядке всероссийского референдума, 
займут свое место на федеральном уровне зако-
нодательства, акты, принятые на референдуме 
в субъекте РФ, – на региональном уровне, акты 
местного референдума – на муниципальном 
уровне системы законодательства.

Особое положение среди составляющих 
систему законодательства элементов занимают 
международные договоры Российской Федера-
ции. Согласно ч. 4 ст. 15 Конституции РФ обще-
признанные принципы и нормы международного 
права, международные договоры являются со-
ставной частью правовой системы России [7]. 

Кроме этого, среди актов одного ранга, на-
пример законов или подзаконных актов, также 
соблюдается иерархия. Так, у федерального кон-
ституционного закона юридическая сила выше, 
чем у федерального закона, а у указа Президента 
РФ – выше, чем у постановления правительства. 

В соответствии с изложенным система со-
временного российского законодательства пред-
ставляется нам в следующем варианте. 

Федеральный уровень:
акты высшей юридической силы:
1) Конституция РФ;
2) имплементированные общепризнанные 

принципы и нормы международного права и 
международные публично-правовые акты;

3) законы о внесении поправок в Консти-
туцию РФ;

4) законы, принятые на референдуме;
5) федеральные конституционные законы;
6) федеральные законы:
– кодифицированные законы. В отношении 

этого ранга законов необходимо отметить, что 
они обладают иерархическим приоритетом по 
отношению ко всем иным текущим законам, что, 
как правило, отражено в их содержании. Именно 
поэтому в нашем варианте они и располагаются 
над остальными федеральными законами. Так, 
например, согласно ст. 3 Гражданского кодекса 
РФ [14], нормам этого акта высшей юридической 
силы должны соответствовать нормы граждан-
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ского права, содержащиеся в других законах, а 
также подзаконных нормативных актах; 

– некодифицированные законы;
подзаконные нормативные правовые акты 

[15, с. 161]:
1) нормативные указы Президента РФ, 

нормативные постановления Государственной 
думы РФ, нормативные акты Центрального банка 
РФ, инструкции Центральной избирательной 
комиссии РФ;

2) нормативные постановления Правитель-
ства РФ;

3) нормативные акты федеральных органов 
исполнительной власти РФ, принятые совместно 
или по согласованию;

4) нормативные акты федеральных органов 
исполнительной власти, принятые в рамках над-
ведомственных полномочий;

5) иные нормативные акты федеральных 
органов исполнительной власти.

Региональный уровень:
акты высшей юридической силы:
1) конституции и уставы субъектов РФ;
2) законы о внесении поправок в конститу-

ции и уставы субъектов РФ;
3) законы, принятые на референдуме;
4) законы субъектов РФ;
акты подзаконного характера:
1) нормативные акты главы субъекта, зако-

нодательного органа субъекта;
2) иные акты органов исполнительной вла-

сти субъекта РФ.
Муниципальный уровень: 
1) акты местного референдума;
2) устав муниципального образования, пра-

вовые акты, принятые на местном референдуме 
(сходе граждан);

3) нормативные и иные правовые акты 
представительного органа муниципального об-
разования;

4) правовые акты главы муниципального 
образования, местной администрации, иных ор-
ганов местного самоуправления и должностных 
лиц, предусмотренных уставом муниципального 
образования.

Заключение

Таким образом, вертикальное строение си-
стемы современного российского законодатель-
ства имеет как бы два среза, которые условно 
можно назвать внешне-каркасным и внутренне-
ранговым. В основе определения первого лежит 
публичная власть, которая осуществляется на 
трех, согласно Конституции РФ, уровнях и 
организована на принципе федерализма. Вну-
тренне-ранговый срез демонстрирует располо-

жение элементов (нормативных правовых актов) 
каждого уровня в зависимости от их основного 
свойства – юридической силы, а также единство 
принципов построения всех уровней.
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Introduction. The article is devoted to the study of structure of sys-
tem of the modern Russian legislation, which reflected the principles 
of organization and activity of public authority in Russia, including 
the principle of federalism, the analysis of the actual structure of 
the legal system. Purpose. The main objective of this manuscript 
is to design the structure of the modern Russian legislation on the 
basis of theoretical ideas about it, and also taking into account the 
principles of the organization of public power. Results. On the basis 
of available scientific research questions and issues of the chosen 
topic the analysis of horizontal and vertical structure of the system 
of Russian legislation, as well as criteria for the allocation of levels 
and sections of the system of sources of the applicable law. It studies 
the system of sources of law on the level of subjects of the Russian 
Federation and municipal entities, as well as the legal position of the 
constitutional Court of the Russian Federation on the implementation 
of public authority in Russia. Conclusion. According to the results 
of the study the conclusion is drawn on that the vertical structure of 
the system of Russian legislation, the public authority and legal force 
of legal acts, which allows to identify its two cutoff: externally-frame 
and internally-rank.
Key words: legal act, system of Russian legislation, public authority, 
legal force of acts, federalism, regions, separation of powers.
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Введение. Статья посвящена анализу особенностей право-
вого регулирования и осуществления парламентского кон-
троля в России. Цель. Основная цель работы состоит в ис-
следовании конституционно-правовых основ организации и 
функционирования института парламентского контроля в Рос-
сии, а также в выявлении роли и места данной формы контро-
ля в системе защиты прав и свобод человека и гражданина и 

борьбе с коррупцией. Результаты. Проведен анализ россий-
ской нормативно-правовой базы, регламентирующей особен-
ности парламентской контрольной деятельности, определены 
основные проблемы реализации данного института. В работе 
показано, что для эффективного осуществления парламент-
ского контроля необходимо более четкое законодательное 
регулирование механизма его функционирования. Принятие 
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