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КОНСТИТУЦИОННЫЕ ОСНОВЫ, ТЕНДЕНЦИИ 
И ПРОБЛЕМЫ РАЗВИТИЯ РОССИЙСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА: 
20-ЛЕТНИЙ ОПЫТ И СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ

Т.Я. Хабриева

Аннотация. В статье освещаются основные вопросы, связанные с реализацией Конституции Российской Фе-
дерации и развитием отрасли конституционного законодательства. Выделены три основных этапа в развитии 
конституционализации современного законодательства России: «формационный», «адаптационный» и современ-
ный «модернизационный». По мнению автора, модернизация законодательства характеризуется смещением век-
тора законодательного развития в направлении социально-гуманитарных вопросов, а также стремлением обе-
спечить равновесие частных, социально-групповых и общегосударственных интересов. В статье предлагаются 
важные правовые решения, направленные на углубление конституционализации законодательства, отмечается 
необходимость повышения качества законодательного регулирования как важнейшее условие решения задач мо-
дернизации законодательства. 
Ключевые слова: Конституция, модернизация законодательства, конституционализация, кодификация, систе-
матизация, тенденции развития законодательства.

в преддверии 20-летия конституции 
российской федерации

Феномен конституции, как универсальной фор-
мы закрепления основ государственного и 
общественного развития, имеет длительную 

историю, которая охватывает без малого два с полови-
ной века. В общей сложности, за это время действовало 
более тысячи общенациональных конституций и около 
500 основных законов субъектов федераций1. Консти-
туция РФ — неотъемлемая часть этого общего насле-
дия и общей конституционной истории. 

За 20 лет пройден достаточно большой путь, кото-
рый не позволяет ограничиться только выводом о том, 
насколько она полно соответствует тенденциям совре-

1  Сравнительное конституционное право / отв. ред. В.Е. Чир-
кин. М., 2002; Хабриева Т.Я., Чиркин В.Е. Теория современной 
конституции. М., 2005; Хабриева Т.Я. Конституционные моде-
ли и основные этапы конституционного развития // Журнал за-
рубежного законодательства и сравнительного правоведения. 
№ 1. 2005

В основе статьи — выступление автора на II Научно-практической конференции 
«20 лет Конституции России: институты правового государства, 

гражданское общество и законотворческий процесс»,
состоявшейся 26–27 сентября 2013 г. в Государственной Думе Федерального Собрания РФ

менного конституционного развития. Необходимо пе-
рейти к следующему уровню исследований, оценивая 
итоги законодательного освоения конституционных 
ценностей и норм.

Исследование этого процесса, который можно назы-
вать конституционализацией законодательства, открывает 
новые горизонты научного познания, позволяющие найти 
пути решения существующих в этой сфере проблем. 

Можно выделить три основных этапа в развитии 
конституционализации современного законодательства 
России.

На «формационном» этапе, в первые семь лет дей-
ствия Конституции, были созданы основы законодатель-
ного регулирования новой общественно-экономической 
формации. Разрабатывались кодексы, другие законода-
тельные акты, которые раскрывали содержание и обеспе-
чивали действие конституционных ценностей и норм. 

На втором — «адаптационном» — этапе, охватив-
шем первое десятилетие нового века, законотворчество 
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было направлено на решение насущных проблем по-
литического и социально-экономического развития и 
корректировку правовых регуляторов. 

Система законодательства того времени развива-
лась хаотично и неравномерно (наиболее заметным 
было отставание социально ориентированных отрас-
лей законодательства). И, тем не менее, она решила за-
дачу развития основных конституционных положений, 
далеко выходивших за рамки жизни одного поколения, 
что, в свою очередь, наложило отпечаток и на систему 
законодательства. 

Процессы конституционализации усложнили 
структуру традиционных отраслей законодательства. 
В их рамках сложились относительно обособленные 
подотрасли (например, в сфере конституционного ре-
гулирования — избирательное законодательство; в ад-
министративном законодательстве — законодательство 
о техническом регулировании и т.д.)2.

Наряду с традиционными, стали формироваться 
новые комплексные отрасли законодательства, в том 
числе в сферах образования, науки, охраны природы, 
миграционных отношений3. 

Комплексное регулирование правовых отношений 
предопределено самой Конституцией РФ4. Поэтому 
даже в рамках традиционных отраслей законодатель-
ства все большее значение стали приобретать норма-
тивные правовые акты, имевшие комплексную, сме-
шанную правовую природу (например, в гражданском 
законодательстве акты об акционерных обществах и 
некоторых других видах юридических лиц)5. 

Стали меняться и методы регулирования. В зако-
нодательство все чаще привносились элементы само-
регулирования, обеспечивавшие более органичное со-
четание законотворчества и правоприменения в общем 
цикле правового развития. Это хорошо видно на при-
мере сферы лицензирования, в которой стали широко 
внедряться механизмы саморегуляции.

2  См.: Рахманина Т.Н., Юртаева Е.А. Тенденции развития 
структуры законодательства // Концепции развития россий-
ского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихо-
мирова. М.: Эксмо, 2010. С. 55–72.
3  См.: Милушин М.И. Проблемы формирования комплексных 
образований в законодательстве России. М., 2003; Правовая си-
стема России в условиях глобализации и региональной интегра-
ции: теория и практика / отв. ред. С.В. Поленина. М., 2006.
4  См.: Постников А.Е., Андриченко Л.В., Васильев В.И. и др. 
Концепция развития конституционного законодательства // Кон-
цепции развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Ха-
бриевой, Ю.А. Тихомирова. М.: Эксмо, 2010. С. 123–162.
5  См., напр.: Мозолин В.П. Роль гражданского законода-
тельства в регулировании комплексных имущественных от-
ношений // Журнал российского права. 2010. № 1.

Такие изменения создали новую композицию зако-
нодательства, более приспособленную к решению за-
дач реализации базовых конституционных ценностей и 
норм.

Не все задачи были решены в полном объеме. 
Одна из причин состояла в том, что при принятии 

Конституции было сложно предвидеть все политиче-
ские и социально-экономические явления, которые 
могли возникнуть в будущем. 

Например, речь идет о положениях ст. 15 Консти-
туции РФ о включении в правовую систему России и 
о приоритете международно-правовых принципов и 
норм перед законодательными актами. Эти конститу-
ционные положения, безусловно, имели прогрессивное 
значение, но не учитывали тот факт, что международ-
ные правовые акты могут развиваться разновекторно и 
что их воздействие на национальное право может быть 
противоречивым. Так, в настоящее время существуют 
коллизии между требованиями ВТО, ЕврАзЭС, Союза 
России и Беларуси, ряда других международных орга-
низаций, в которых участвует Российская Федерация6. 
В Конституции нет ответа на вопрос, как разрешать та-
кие ситуации наслоения и конфликта разных междуна-
родно-правовых юрисдикций и обязательств. 

Возможными критериями определения их перво-
степенности могли бы служить требования приори-
тетности универсальных (глобальных) и вторичности 
региональных международно-правовых норм, а также 
соблюдения обязательств сохранения мира, демократи-
ческих стандартов и защиты основных прав и свобод 
как высших ценностей международно-правового по-
рядка. Конституция таких критериев не устанавливает, 
что препятствует полноценной реализации указанных 
конституционных норм.

Реализации отдельных конституционных идеа-
лов и ценностей, в том числе правового и социально-
го государства, препятствовал недостаточный уровень 
экономического, социального и правового развития. 
Впрочем, такие проблемы свойственны не только на-
шей стране. Повсеместно существуют безработица и 

6  Калмыкова А.В., Каширкина А.А., Лукьянова В.Ю., Моро- 
зов А.Н. Система правовых актов в сфере технического регули-
рования в условиях формирования Единого экономического про-
странства // Журнал российского права. 2011. № 6; Тиунов О.И.,  
Каширкина А.А., Морозов А.Н. Влияние норм международного 
права на развитие национального законодательства // Журнал 
российского права. 2010. № 6; Каширкина А.А., Морозов А.Н. 
Правовые аспекты интеграции на постсоветском пространстве 
в рамках ЕврАзЭС: проблемы и перспективы // Журнал россий-
ского права. 2010. № 2; Каширкина А.А. Доктринальные под-
ходы к соотношению международно-правовых и национальных 
норм // Журнал российского права. 2009. № 6; Лукьянова В.Ю. 
О формировании Единого экономического пространства // Жур-
нал российского права. 2012. № 9
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бедность. Везде совершаются правонарушения, в том 
числе со стороны самого государства, его органов, что 
хорошо иллюстрируют решения органов конституци-
онного контроля. 

Недостижение цели полноценной конституциона-
лизации объясняется и несовершенством законодатель-
ства. Поспешность в принятии и недостаточная про-
работка отдельных законодательных актов вызывали 
противоречия и пробелы в правовом регулировании. С 
другой стороны, значительная часть законов, в частно-
сти, в сфере избирательного законодательства, отлича-
лись чрезмерной детализацией, не соответствовавшей 
предмету их регулирования. 

Многие законы принимались без расчета на их при-
менение, что стало фактором, дестабилизирующим пра-
воприменительную практику. Наглядным примером было 
регулирование земельных отношений, где нормы граж-
данского и земельного законодательства не только всту-
пали в конкуренцию, но и создавали ситуацию, когда фак-
тическая правоприменительная практика формировалась 
автономным и часто противоречивым образом. 

В последние годы наступил третий — «модерни-
зационный» — этап освоения конституционных цен-
ностей и норм.

На этом этапе уже не ставятся задачи коренного 
преобразования законодательства. Вместе с тем, он 
не ограничивается его текущим совершенствованием. 
Модернизацию отличают масштаб и способ решения 
задач, что требует принятия не только новых законов, 
но и совершенствования методов и средств правового 
воздействия7.

В ее развитии можно выделить ряд основных на-
правлений, направленных на освоение конституцион-
ных ценностей и норм.

Модернизация законодательства характеризует-
ся, прежде всего, смещением вектора законодатель-
ного развития в направлении социально-гуманитарных 
вопросов, а также стремлением обеспечить равно-
весие частных, социально-групповых и общегосудар-
ственных интересов. 

Если раньше доминирующее значение придава-
лось в основном экономически ориентированным от-
раслям и связанным с ними правовым институтам, то в 
последние годы наблюдается более динамичное разви-
тие и других отраслей законодательства. В первую оче-
редь речь идет об административном законодательстве, 
определяющем процедуры публичных услуг, порядок 
технического регулирования, пределы административ-

7  Хабриева Т.Я. Стабильность, модернизация законодатель-
ства и задачи юридической науки // Закон: стабильность и ди-
намика. М, 2007; Организация законопроектной деятельно-
сти в системе федеральных органов исполнительной власти / 
под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2005.

ных барьеров8. На новых основах развивается трудовое 
законодательство, что обеспечивает саморазвитие рын-
ка труда. Совершенствуется бюджетное законодатель-
ство, регулирующее ресурсное сопровождение основ-
ных экономических и социальных программ9.

При этом назначение государства все более ассоци-
ируется с его функцией по социальному обслуживанию 
населения, что отчетливо видно на примере принятого 
в 2011 г. Федерального закона «Об основах охраны здо-
ровья граждан в Российской Федерации» и вступивших 
в силу с сентября 2013 г. норм Федерального закона 
«Об образовании в Российской Федерации».

Второе основное направление модернизации за-
конодательства — гармонизация предметов законода-
тельного регулирования федерации и ее субъектов.

Конституция определила весьма общую схему ком-
петенционных доминант, оставив широкий простор для 
законодательного регулирования на каждом из уровней 
организации публично-властных отношений. Для первых 
семи лет действия Конституции была характерна тенден-
ция к децентрализации. Потом возобладала тенденция к 
централизации и к более интенсивному развитию феде-
рального законодательства. В последние годы заметно 
стремление к обеспечению равновесия федерального и 
регионального законодательства на основе принципов 
субсидиарности правового регулирования10. 

В частности, речь идет о совершенствовании меха-
низма совместного ведения Федерации и ее субъектов. 
Конституция РФ призывает не делить, а делать общее 
дело», предполагает сотрудничество, а не размежева-
ние двух уровней власти. 

Законодательство субъектов РФ имеет важное зна-
чение в системе российского законодательства. Оно 
призвано отразить особенности их развития, в том чис-
ле своеобразие накопленного ими законотворческого 
опыта и правоприменительной практики.

Необходимо более широко использовать возмож-
ности опережающего регулирования со стороны субъ-
ектов РФ. Но в последнее время таких примеров ста-
новится все меньше. Одна из немногих сфер, где оно 

8  См.: Административные процедуры и контроль в свете ев-
ропейского опыта / под ред. Т.Я. Хабриевой и Ж. Марку. М., 
2011; Техническое регулирование: правовые аспекты / под ред. 
Ю.А. Тихомирова и В.Ю. Саламатова. М.: Волтерс Клувер, 
2010. 384 с.
9  См.: Ким Ю.В. Достойная жизнь как категория конститу-
ционного права // Конституционное и муниципальное право. 
2009. № 8; Правовое регулирование деятельности организа-
ций, оказывающих услуги в сфере здравоохранения, образова-
ния и культуры: научно-практическое пособие / под ред. Н.В. 
Путило. М., 2012.
10  См.: Соотношение законодательства РФ и законодательства 
субъектов РФ. М.: ИЗИСП,2003; Институты конституционного 
права / под ред. Л.В. Андриченко и А.Е. Постникова. М., 2011.
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сохраняется, — это государственная поддержка инно-
вационной деятельности. 

Очевидна и другая проблема. В отдельных сферах 
правового регулирования достаточно, чтобы разграни-
чение законодательной компетенции между федерацией 
и ее субъектами имело только общие контуры. Практика 
и без подсказки федерального законодателя найдет не-
обходимые решения. В этой связи отметим, что и сам 
процесс бесконечного разделения компетенции приво-
дит к нежелательной «имиджевой» конкуренции двух 
уровней власти и нередко отодвигает на второй план не-
обходимость решения реальных дел и проблем. 

Необходимо более полное развитие и муниципаль-
ного нормотворчества, как одной из важнейших сфер 
правовой системы страны11.

Третье основное направление модернизации зако-
нодательства — обеспечение гармоничного сочетания 
методов правового воздействия.

Появляются новые сочетания императивных и дис-
позитивных режимов регулирования. Так, в публичные 
сферы, в которых традиционно отсутствует равенство 
сторон, все чаще проникают элементы частного права, 
связанные с использованием договорных и согласи-
тельных процедур. 

В системе государственного регулирования и даже 
администрирования внедряются более гибкие формы и 
инструменты, что во многом вызвано объективными про-
цессами демократизации и развития рыночных экономи-
ческих отношений. Наиболее полно такие процессы про-
являются в социальном законодательстве, открывающем 
широкое поле для использования социальных контрактов. 
Они интенсивно развиваются и в экологическом праве 
в формате договоров природопользования. Указанные 
процессы затрагивают даже сферу уголовно-процессу-
ального права. В настоящее время в нем предусмотрена 
возможность досудебного соглашения о сотрудничестве с 
участниками уголовно-процессуальных дел.

С другой стороны, расширяется и сфера применения 
публично-правовых методов и средств. Так, антикорруп-
ционное законодательство распространяет свое действие 
на частноправовую сферу, обязывая банки сообщать све-
дения об имущественном положении чиновников, а част-
ные предприятия и организации предпринимать меры по 
предупреждению в своей деятельности коррупции12. 

В целом, в последние годы наблюдается тенденция к 
более широкому синтезу частноправовых и публично-пра-

11  Васильев В.И. “Вертикаль” и “горизонталь”. Правовые 
вопросы организации власти. М., 2006; Постовой Н.В. Муни-
ципальное право России. М., 2011.
12  Коррупция: природа, проявления, противодействие. Моногра-
фия / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 2012; Роль предприниматель-
ских структур в противодействии коррупции: науч.-практ. посо-
бие / под ред. Н.Г. Семилютиной и Е.И. Спектор. М., 2012.

вовых средств, что становится мощным фактором повыше-
ния регулятивных возможностей законодательства.

Четвертое основное направление модернизации — 
систематизация законодательства.

Очевидна необходимость перехода от экстенсивного 
развития законодательства, связанного со стремительным 
увеличением числа законов, к целенаправленной законода-
тельной политике с целью обеспечения полноценной реа-
лизации конституционных принципов и норм.

Сейчас действуют около тысячи «базовых» феде-
ральных законов и более двадцати тысяч законов субъ-
ектов РФ.

И это — лишь малая часть массива федерального 
законодательства (около 5 тысяч законов) и законода-
тельства субъектов федерации (более 100 тысяч зако-
нов), которое постоянно растет. 

С увеличением числа законов возникает проблема 
расшатывания роли законодательства как важнейшего 
регулятора общественной жизни.

Одним из основных методов по упорядочению 
массива законодательства является кодификация13. Но 
поставленные перед ней цели, в том числе по обеспече-
нию большей устойчивости правового регулирования, 
осуществляются редко. Об этом, в частности, свиде-
тельствуют частые изменения кодексов14. 

Остается нерешенной и задача углубления систе-
матизации социальных отраслей законодательства, в 
том числе в сферах культуры, здравоохранения, мигра-
ционной политики.

Основным фактором, препятствующим системати-
зации законодательства, является неустойчивость са-
мих отношений, которые стали либо могут стать пред-
метом кодифицированного регулирования. 

Но дело не только в этом. Критерии выбора кодекса 
как одной из форм федерального закона теоретически 
определены достаточно подвижно. Поэтому на практи-
ке их применяют подчас излишне свободно15. 

Некоторые кодексы, как, например, Градострои-
тельный, возникают на «пустом месте» при отсутствии 

13  См.: Рахманина Т.Н. Кодификация законодательства. М., 
2005; Рахманина Т.Н. Закон как высшая форма кодификации //  
Проблемы советского законодательства: Труды ВНИИСЗ. М., 
1987; Кодификация законодательства и эффективный меха-
низм правового регулирования (рецензия на сборник «Коди-
фикация законодательства: теория, практика, техника: мате-
риалы Международной науч.-практ. конференции» / под ред. 
В.М. Баранова, Д.Г. Краснова) // Журнал российского права. 
2009. № 7.
14  Соколова Э.Д. Проблемы совершенствования правового регу-
лирования налоговой системы России // Финансовое право. 2012. 
№ 1; Долинина Ю.Л. Правовое регулирование использования и 
охраны лесов // Журнал российского права. 2012. № 2.
15  См.: Юртаева Е.А. Системность и систематизация в законот-
ворчестве: теория и опыт. Российская юстиция. 2010. № 4.
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накопленного нормативного материала, когда по сути 
еще нечего кодифицировать. В таких ситуациях приня-
тие кодекса становится мерой, не адекватной характеру 
и объему регулируемых отношений.

Эта проблема имеет продолжение и на региональ-
ном уровне, где процессы кодификации развиваются 
особенно активно, при том, что они не обладают необ-
ходимым массивом законодательных норм. Кодифика-
ция, по нашему мнению, должна оставаться в орбите 
федерального законодательства, способного объеди-
нить все или, по крайней мере, большую часть норм в 
соответствующей сфере общественных отношений.

Важнейшим условием решения задач модерниза-
ции является повышение качества законодательного 
регулирования. 

В последние годы было многое сделано для пре-
одоления деструктивных явлений в развитии законода-
тельства. Совершенствуются процедуры правового мо-
ниторинга, оценки регулирующего воздействия, иных 
современных технологий16. 

Но по-прежнему проблемным направлением оста-
ется соблюдение требований законодательной техники17. 
Законодательная техника требует, прежде всего, пра-
вильного определения предмета регулирования законо-
проекта. Ошибки в решении этого вопроса порождают 
вал законодательных инициатив, которые по существу 
не только не могут быть законами, но и не составляют 
надлежащего нормативного объекта регулирования. 

Необходима координация законотворческих ини-
циатив. Важную, «стягивающую» роль в этом процессе 
играют Послания Президента РФ и планы законопроект-
ной деятельности Правительства, определяющие стра-
тегические направления законодательной деятельности. 
Следует дополнить этот механизм, усилив роль Феде-
рального Собрания в определении основных направ-
лений законотворчества. Важное значение в этой связи 
имеет продолжение исследований концепций развития 
российского законодательства18.

16  Тихомиров Ю.А., Горохов Д.Б. Правовой мониторинг. М., 
2009; Хабриева Т.Я. Современные юридические технологии в 
теории и практике правотворчества и правоприменения // Эф-
фективность законодательства и современные юридические 
технологии. М., 200
17  О проблемах законодательной техники, см.: Юридическая 
техника: учеб. пособие по подготовке законопроектов и иных 
нормативных правовых актов органами исполнительной вла-
сти / под ред. Т.Я. Хабриевой, Н.А. Власенко. М., 2009; Док-
тринальные основы юридической техники / отв. ред. Н.А. Вла-
сенко. М., 2010; Нормотворческая юридическая техника /отв. 
ред. Н.А. Власенко. М., 2011.
18   В 2010 г. было опубликовано уже пятое издание фунда-
ментального издания Института «Концепции развития рос-
сийского государства».

Но и эти меры могут оказаться недостаточными, 
если не будут приняты два принципиально важных 
правовых решения, направленных на углубление кон-
ституционализации законодательства.

Речь идет, во-первых, о принятии Закона «О нор-
мативных правовых актах». Его принятие позволит ре-
шить задачи обеспечения системности, стабильности и 
предсказуемости нормотворческой деятельности, гар-
монизации законодательных и международно-право-
вых актов, совершенствования правоприменительной 
практики, использования современных юридических 
технологий19. 

Конечно, закон о нормативных правовых актах — 
это не панацея от всех «болезней» правотворчества, но 
очевидно, что без него не будет заметного прогресса в 
законодательном освоении конституционных ценно-
стей и норм. 

Возможно, еще более значимо второе правовое ре-
шение — разработка и принятие закона «О Федераль-
ном Собрании Российской Федерации», как средства 
углубления конституционализации законодательства.

Такой закон позволит раскрыть природу Феде-
рального Собрания как законодательного и представи-
тельного органа и структурировать осуществление его 
функций, что соответствует современным тенденциям 
правового развития. Об этом, в частности, свидетель-
ствует опыт Франции, Канады, Казахстана, других го-
сударств, обеспечивающих комплексное регулирова-
ние правового статуса парламента.

Закон внесет большую ясность в правовое регули-
рование полномочий Федерального Собрания, в том 
числе по формированию других государственных орга-
нов и назначению должностных лиц. 

Вместе с тем, он позволит придать адекватную 
правовую форму многим существующим нормам. В 
частности, речь идет о проблеме регламентации отно-
шений парламента с другими органами государствен-
ной власти. В настоящее время многие из них регули-
руются регламентами палат. Но регламенты — это акты 
ограниченного, локального действия, которые могут 
обязывать только законодателей. Другие государствен-
ные органы под их действие не подпадают. Необходи-
мо принятие закона, который исчерпывающим образом 
определит правовой формат взаимодействия парламен-
та с другими государственными органами.

Принятие закона позволит укрепить и механизмы 
взаимодействия парламента с институтами граждан-

19  См.: Концепция законопроекта «О нормативных право-
вых актах в Российской Федерации» // Журнал российского 
права. 2012. № 8; Проект Федерального закона «О норматив-
ных правовых актах в Российской Федерации (Инициатив-
ный проект). М.: Институт законодательства и сравнительно-
го правоведения при Правительстве РФ. М., 2013.
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В преддверии 20-летия конституции Российской Федерации

ского общества. Впереди еще немало избирательных 
циклов. Поэтому так важно закрепить правовые воз-
можности участия Федерального Собрания в органи-
зации диалога разных общественно-политических сил, 
в обсуждении гражданских инициатив, в привлечении 
общественных объединений и граждан к решению 
общегосударственных задач. Без использования такого 
потенциала невозможно не только снизить остроту из-

бирательных кампаний, но и решить проблему отчуж-
дения человека и общества от государства.

Следует также подчеркнуть, что такой закон, обе-
спечивая конституционализацию правового статуса 
Федерального Собрания, будет способствовать консти-
туционализации и других сфер законодательного ре-
гулирования, создав более совершенный механизм ее 
осуществления.
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