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ВВЕДЕНИЕ 

В Конституции Российской Федерации отражены правовые и истори-
ческие достижения российского народа и закреплено, что «Россий-
ская Федерация — Россия есть демократическое федеративное право-
вое государство с республиканской формой правления»1.  

Практическое осуществление конституционной нормы права Ос-
новного закона Российской Федерации определяет важнейшие госу-
дарственные институты власти (законодательная, исполнительная, 
судебную власть) и выступает юридической базой для издания право-
вых актов полномочными органами исполнительной власти, а также 
образцом для правотворческой и нормотворческой деятельности 
в сфере МВД России. 

Эффективное решение задач и выполнение полномочий сотрудни-
ками полиции требует в современный период всестороннего совершен-
ствование форм правотворческой деятельности. Одной из форм право-
творческой деятельности в МВД России является нормотворческая дея-
тельность. Поскольку нормотворческая деятельность МВД России вы-
ступает одной из форм государственного управления в органах внут-
ренних дел, посредством которой устанавливается правовое регулиро-
вание системы и структуры МВД России и регулируются правоотно-
шения в служебных коллективах. 

Это определяет роль и значение нормотворческой деятельности 
в МВД России, в процессе которой создается основа правового регу-
лирования — правовая норма, регламентирующая правоотношения. 

В решении сложных нормотворческих задач МВД России важ-
ную роль призваны сыграть юридические науки, а также иные отрас-
левые науки, непосредственно связанные с исследованием проблем 
государственного управления экономическими, политическими, со-
циальными, культурными процессами, происходящими в обществе и 
в государстве.  

Научное государственное управление МВД России обусловлено 
необходимостью всестороннего исследования проблем принятия 
управленческих решений руководителем федерального органа испол-
нительной власти, руководителем (начальником), уполномоченным 
руководителем и должностным лицом МВД России. Государственное 

                                      
1 П. 1. ст. 1 Конституции Российской Федерации. М., 1993 г. 
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управление невозможно без принятия правовых актов, которые вы-
ступают в виде форм управления. 

Правовые акты МВД России выступают как разновидность управ-
ленческих решений. Управленческие решения являются источником 
правовых норм, они издаются на основании и во исполнение феде-
ральных законов, указов Президента Российской Федерации, поста-
новлений Правительства Российской Федерации и являются результа-
том нормотворческой деятельности МВД России. Анализу правоот-
ношений по изданию правовых актов в МВД России и посвящена 
настоящая монография. 

Нормотворческие правоотношения, осуществляемые в форме 
нормотворческой деятельности, образуют систему правоотношений, 
которые выступают одной из подсистем правотворческих правоот-
ношений. Это обстоятельство и предопределило необходимый анализ 
нормотворческих правоотношений в МВД России.  

В целях определения места и роли нормотворческих правоотно-
шений среди иных общественных правоотношений, последние рас-
сматриваются как совокупность всех правоотношений в МВД России. 

Названные проблемы взаимосвязанные с правовым регулирова-
нием МВД России, правовым механизмом регулирования обществен-
ных правоотношений, мониторингом правоприменения, определение 
места и роли нормотворческих правоотношений в правовом механиз-
ме регулирования общественных правоотношений. 

В работе исследуются правотворческие и нормотворческие пра-
воотношения, в целом, их отдельные части. Также проанализирован 
объект нормотворческих правоотношений в МВД России, что позво-
лило сделать классификацию нормотворческих правоотношений 
и перейти к процедурным вопросам исследования. Процедурные во-
просы затрагивают производство, этапы по изданию правовых актов 
МВД России. 

 Исследование нормотворческих правоотношений в МВД России 
преследует следующие цели: а) выявить пробелы в правовом регули-
ровании правоотношений МВД России; б) повысить качество нормо-
творческих правоотношений в МВД России при разработке проектов 
правовых актов; в) определить эффективность принятых правовых 
актов МВД России; г) совершенствовать процессуальный механизм 
системы нормотворческих правоотношений. 

 Реализация названных целей, получение результатов исследова-
ния необходимы для совершенствования при принятии правового ак-
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та МВД России. Поэтому исследование нормотворческих правоотно-
шений в МВД России не носит абстрактный характер, а направлено 
на выработку качественного управленческого решения, облекаемого 
в форму права. 

От качества нормотворческих правоотношений зависит эффек-
тивность управленческих решений в органах внутренних дел. Следо-
вательно, нормотворческие правоотношения составляют «технологи-
ческий процесс», в ходе которого определяются цели, задачи, полно-
мочия. И их невыполнение приводит к отрицательному последствию. 
Чтобы избежать этого процесса создания правового акта МВД Рос-
сии, он должен быть четко регламентирован в правовом регулирова-
нии и основан на иерархической структуре правовых актов более вы-
сокого уровня. В этих целях и разрабатывается теория нормотворче-
ских правоотношений, что позволит повысить эффективность изда-
ния правовых актов МВД России. 

Нормотворческие правоотношения в МВД России, их правовые 
нормы в настоящее время не стали предметом детального научного 
исследования. Представлен подробный анализ, особенности, специ-
фика, формы правовых актов, закрепляющие государственные пол-
номочия должностных лиц на издание правовых актов. Их государ-
ственно-властный характер, широкое использование в практической 
деятельности МВД России, тесная связь с законодательством обусло-
вила необходимость показать различные юридические аспекты нор-
мотворческих правоотношений в МВД России. 
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ГЛАВА I. 
ТЕОРЕТИЧЕСКАЯ ОСНОВА  

НОРМОТВОРЧЕСКИХ ПРАВООТНОШЕНИЙ  
В СИСТЕМЕ ПРАВОТВОРЧЕСТВА 

1.1. Нормотворческие правоотношения в системе правотворчества 
Правотворчество как институт теории права, структурно состоит из пра-
вовых субинститутов, таких как: законотворчество, законотворчество 
субъектов Российской Федерации, нормотворчество органов исполни-
тельной власти, судебное правотворчество, ведомственное нормотворче-
ство. Названные субинституты имеют разные юридические наименова-
ния, но их содержание направлено на разработку, принятие, нормы прав 
в целях регулирования правоотношений.  

Поэтому правотворчество в названном смысле слова выступает 
как правовое основание, как правовой базис, без которого немыслимо 
нормотворчество органов исполнительной власти и нормотворческие 
правоотношения в целом.  

Нормотворческие правоотношения взаимосвязанные с право-
творчеством и являются его составным элементом. Как составной 
элемент правотворчества, нормотворческие правоотношения призва-
ны решать задачи правотворчества и задачи нормотворчества.  

Задачами нормотворчества являются: создание нормы права; при-
дание норме права правовой формы (правовые акты); внесение измене-
ний и дополнений в правовые акты; отмена правовых актов, согласова-
ние правовых актов, правовая экспертиза правовых актов, опубликова-
ние правовых актов.  

Задачи нормотворческих правоотношений формально-логически 
взаимосвязаны с процедурами по созданию нормы права; приданию 
норме права правовой формы (правовые акты); внесению изменений 
и дополнений в правовые акты; отмене правовых актов, согласованию 
правовых актов, правовой экспертизе правовых актов, опубликованию 
правовых актов. 

Реализация нормотворческих задач находится постоянно под 
влиянием норм права. Под их воздействием находятся нормотворче-
ские правоотношения и, в том числе, все общественные отношения. 
В этой связи в юридической литературе и среди ученых правоведов 
сформировалась нетиповая научная позиция на нормотворческие 
правоотношения в системе правотворчество. 
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Нормотворческие правоотношения исследуются представителями 
теории государства и права, административного права, администра-
тивного процесса, правоохранительных органов и других отраслей 
права. Это свидетельствует о том, что нормотворческие правоотно-
шения в системе правотворчества вступают многогранной юридиче-
ской категорией.  

Данная юридическая категория исследуется в контексте правотвор-
ческой деятельности в современной России следующими авторами:  

А. В. Ильин, оптимизация правотворческой деятельности в со-
временной России (вопросы теории и практики); М. Г. Кубатаев, 
правотворческая деятельности Президента Российской Федерации; 
В. Н. Лопатин, проблемы нормотворчества в России через призму 
конституционной законности; М. Н. Марченко, судебное правотвор-
чество в судебном праве; С. В. Башно; в признании правового акта 
в современной правотворческой практике, и другие авторы, которые 
определили основание возникновения нормотворческих правоотно-
шений, правовые формы, результат, взаимосвязи и взаимодействия 
разных факторов с нормотворческими правоотношениями1.  

Анализ научных работ, монографий, научных статей позволяет 
выделить основание нормотворческих правоотношений и взаимо-
связь их с иными юридическими категориями. 

Основанием нормотворческих правоотношений являются нормы 
права. Нормы права, закреплены в Конституции Российской Федера-
ции, федеральных законах Российской Федерации, указах Президента 
Российской Федерации, постановлениях Правительства Российской 
Федерации, приказах федеральных министров Российской Федера-
ции, приказах МВД России, непосредственно регулирующих право-
творческие и нормотворческие правоотношения2.  
                                      

1 Ильин А.В. Оптимизация правотворческой деятельности в современной 
России (вопросы теории и практики) / под ред. Комарова С.А. СПб.: Изд-во 
юрид ун-та, 2005. С. 59; Кубатаев М. Г. Правотворческая деятельности Прези-
дента Российской Федерации // Юрист. 2000. № 5. С. 2–5.; Лопатин В. Н. Кон-
ституционная законность и проблемы нормотворчества в России // Журнал рос-
сийского права. 2004. № 5. С. 3–4.; Башно С.В. Развитие признаков норматив-
ного правового акта в современной правотворческой практике // Журнал рос-
сийского права. 2004. № 12. С. 51–60.; Марченко М Н. Судебное правотворче-
ство и судейское право. М.: Проспект, 2009. С. 510. и др. 

2 Указ Президента РФ от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах по проведению 
административной реформы в 2003–2004 годах» // Собрание законодательства 
РФ. 2003. № 30 ст. 3046. 
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Нормы права выступают главным регулятором нормотворческих 
правоотношений. Они регулируют и воздействуют на общественные 
отношения и в том числе на нормотворческие правоотношения со-
ставляют не просто совокупность урегулированных нормами права 
отношений, а определенную систему, то есть систему, в которую 
включается два правовых института: первый институт — правотвор-
чество и второй субинститут — нормотворчество и нормотворческие 
правоотношения. Если мы говорим об субинституте, то любой субин-
ститут имеет внутренние строение.  

Нормотворческие правоотношения, как и любой другой субин-
ститут права состоит из: 

— норм права (конституционные нормы права; гражданские 
нормы права; административные нормы права; финансовые нормы 
права и другие);  

— субъектов правотворчества и нормотворческих правоотношений;  
— объекта правотворческих и нормотворческих правоотношений;  
— прав и обязанностей субъектов правотворческих и нормотвор-

ческих правоотношений.  
Конституционные нормы права являются фундаментом для нор-

мотворческих правоотношений. Именно они создали прочную правовую 
основу для правотворчества и нормотворчества в целом. На их основе 
с использованием законотворчества принимаются федеральные консти-
туционные законы, федеральные законы, которые реализуют конститу-
ционные нормы права.  

Гражданские нормы права регулируют имущественные правоот-
ношения и связанные с ними не имущественные правоотношения. 
Гражданские нормы права реализуются путем принятия федеральных 
законов, но и принятия правовых актов. Разработка, принятие и опуб-
ликование правовых актов как формы нормотворческих правоотно-
шений выступает административная норма права. 

Административная норма права является основой для возник-
новения, изменения и прекращения нормотворческих правоотноше-
ний. Она определяет правосубъектность должностных лиц, участву-
ющих в правотворческих и нормотворческих правоотношениях. При-
дает объектам правотворческих и нормотворческих правоотношений 
определенную форму и содержание, наделяет должностных лиц пра-
вами и обязанностями, а также должностные лица на основании ад-
министративной нормы права принимают управленческие решения 
и тем самым, реализуют функции нормотворческих правоотношений 
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в сфере правотворчества. В юридической литературе они получили 
название «материальные нормотворческие правоотношения». 

Материальные нормотворческие правоотношения, урегулирован-
ные административной нормой права, в которой стороны выступают 
носителями взаимных прав и обязанностей, установленных и гаран-
тированных государством. Материальные административные нормы 
права взаимосвязаны с административными процессуальными нор-
мами права, которые определяют процедуры разработки, согласова-
ния, внесения изменений, правовой экспертизы, принятия, опублико-
вания правового акта.  

В свою очередь процессуальные нормы права создают процедуру 
правового механизма реализации и взаимосвязи правотворческих 
и нормотворческих правоотношений. Процессуальные нормотворче-
ские правоотношения, обличенные правовой формой реализуют ма-
териальным нормотворческим правоотношениям путем определен-
ных процессуальных процедур, этапов, стадий, процессуальных прав 
и обязанностей, субъектов процессуальных правоотношений. Про-
цессуальные нормотворческие правоотношения во взаимосвязи с ма-
териальными нормотворческими правоотношениями создают проч-
ную юридическую основу для нормотворчества. Вторым элементом 
нормотворческих правоотношений вступают субъекты.  

Субъекты правотворчества представлены в юридической литерату-
ре в виде Государственной Думы и Федерального Собрания Российской 
Федерации, законодательных органов субъектов Российской Федерации, 
Правительства Российской Федерации, Конституционного Суда Россий-
ской Федерации, Верховного Суда Российской Федерации.  

Субъекты нормотворчества представлены в виде федеральных 
министерств Российской Федерации, федеральных служб Российской 
Федерации, федеральных агентств Российской Федерации, государ-
ственных служащих и их должностных лиц.  

Представлена формальная классификация субъектов правотвор-
чества и нормотворчества, которая требует уточнения и научного 
обоснования. В следующих параграфах более обосновано дается ха-
рактеристика субъектов нормотворческих правоотношений. 

Субъекты правотворческих и нормотворческих правоотношений 
изучаются и исследуются различными авторами в разных аспектах, 
что свидетельствует о многоаспектном подходе к субъектам правоот-
ношений.  
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Исследование субъектов правотворческих и нормотворческих 
правоотношений осуществлялось в советский период и исследуются 
в российский период.  

В советский период исследование проходили в основном в сфере 
государственного управления и государственной службы. Приведем 
несколько авторских позиций, которые на наш взгляд стали основой 
для развития теории правотворческих и нормотворческих правоот-
ношений. 

Б. М. Лазарев справедливо отмечал, что каждый орган управле-
ния вправе издавать нормативный правовой акт1. Субъектом нормот-
ворчества выступает орган управления, а объектом нормотворчества 
является нормативный правовой акт. Автор выделил два субъекта 
нормотворческих правоотношений, первый субъект нормотворческих 
правоотношений — орган управления, второй субъект нормотворче-
ских правоотношений — это государственный служащий, а объект — 
это правовой акт. 

Б. М. Дрейшев считал, что субъектами правотворческих отноше-
ний выступают полномочные органы государственного управления, 
их внутренние структурные подразделения и должностные лица, гос-
ударственные и общественные, казенные предприятия и организации 
и их внутренние подразделения2.  

В монографии «Правотворческие отношения в советском госу-
дарственном управлении» он отмечал, что между правотворчеством 
и нормотворчеством в государственном управлении существует не-
разрывная взаимосвязь, урегулированная административной нормой 
права. Автор обосновал, что взаимосвязь между правотворчеством 
и правотворческими отношениями государственного управления — 
это целостная правовая система, разрыв такой правовой системы ве-
дет к определенным последствиям3. 

Автор в монографическом исследовании выделяет несколько 
субъектов нормотворческих правоотношений. Первый субъект нор-
мотворческих правоотношений — государственные органы управле-
ния и их структурные подразделения, второй субъект нормотворче-
                                      

1 Лазарев Б. М. Компетенция органов управления. М.: Юрид. литература, 
1972. С. 57. 

2 Дрейшев Б. В. Правотворческие отношения в советском государственном 
управлении. Ленинград. 1978. С. 81. 

3 Дрейшев Б. В. Правотворческие отношения в советском государственном 
управлении. Ленинград. 1978. С. 53–60. 
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ских правоотношений — должностные лица, третий субъект нормот-
ворческих правоотношений — казенные организации и предприятия 
и их структурные подразделения. 

Названная авторская правовая позиции существовала достаточно 
долго до 1993 года. С принятием Конституции Российской Федера-
ции заметно изменился состав субъектов правотворчества и нормот-
ворчества. 

Современный аспект субъектов нормотворческих правоотноше-
ний в системе правотворчества характеризуется расширенным соста-
вом. То есть исследователи нормотворческих правоотношений в си-
стеме правотворчества расширили субъективный состав и провели 
классификацию правотворчества на соответствующие виды. Выделим 
в них соответствующие субъекты.  

Авторами современного подхода исследуемого аспекта выступают: 
А. В. Ильин, М. Н. Марченко, В. М. Баранов, Н. А. Любимов и другие.  

А. В. Ильин исследуя правотворчество, провел классификацию 
и разделил правотворчество по видам, выделил следующие виды право-
творчества в современной России: 1) законотворческая деятельность; 
2) нормотворческая деятельность; 3) ведомственное нормотворчество; 
4) локальное нормотворчество; 5) судебное нормотворчество1.  

Автор подчеркнул необходимость оптимизировать систему право-
творческой деятельности в современной России, она, по мнению автора, 
является многоуровневой и способствует развитию противоречий между 
законом и нормативным правовым актом. В силу этого создание право-
вых норм путем принятия законов, является для органов государствен-
ной власти главным способом регулирования общественных отношений 
в обществе. Также автор в каждом виде правотворчества выделил субъ-
екты нормотворческих правоотношений. Широкий подход к пониманию 
правотворчества говорит о многоаспектной проблеме в современном 
понимании.  

М. Н. Марченко в работе «Судебное правотворчество и судейское 
право» обосновывает как общетеоретические вопросы судебной вла-
сти и судебное правотворчество Российской Федерации, так и судеб-

                                      
1 Ильин А. В. Оптимизация правотворческой деятельности в современной 

России (вопросы теории и практики) / под ред. Комарова С. А. СПб.: Изд-во 
юрид. ун-та, 2005. С. 59 СПб., 2005. С. 59–132.  
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ное правотворчество в странах романо-германского права и судебное 
правотворчество в системе англосаксонского (общего права)1.  

М. Н. Марченко справедливо отмечает, что судебное правотвор-
чество в России имеет три исторических этапа. Первый этап судебно-
го правотворчества — это дореволюционный период; второй этап, 
советский и пост советский период развития идей судебного право-
творчества; третий период, современное правотворчество в России. 
Каждый этап правотворчества сопровождался субъектами судебной 
власти, и самое характерное влияние судебного правотворчества на 
нормотворческие отношения проявляются в современный период. 
А именно правотворчество Конституционного Суда Российской Фе-
дерации, правотворчество Верховного Суда Российской Федерации, а 
также влияние системы арбитражных судов России. 

Автор исследования предлагает субъекты правотворчества — это 
судебные органы в лице Конституционного Суда Российской Феде-
рации; Верховного Суда Российской Федерации, а также арбитраж-
ные суды Российской Федерации. Названные субъекты правотворче-
ства непосредственно влияют на институт правотворчества и нормот-
ворчества.  

В. М. Баранов во введении к книге «Техника правотворчества, 
природа, основные приемы, значение» определил правотворчество в 
широком смысле слова. К его результатам можно и нужно отнести 
все акты с нормативным содержанием, от кого они был не исходили. 
Не только органы правотворчества (в узком смысле слова), но и дру-
гие органы реально участвующие в юридическом нормотворчестве2. 

Н. А. Любимов определил понятие «Субъект правотворчества — 
это наделенный государством властными полномочиями участник 
правотворческого отношения, осуществляющий установленную пра-
вовыми нормами деятельность по созданию права. Субъектами 
правотворчества могут быть самые разнообразные участники обще-
ственных отношений: народ, гражданин, государственный органа»3. 

                                      
1 Марченко М. Н. Судебное правотворчество и судейское право. М.: Про-

спект, 2009. С. 7–351. 
2 Техника правотворчества, природа, основные приемы, значение / под ред. 

В. М. Баранова / М., 2010. С.9. 
3 Любимов Н. А. Правотворчество в Российской Федерации: проблемы 

теории и практики. М., 2009.С.35. 
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М. В. Никифоров в монографическом исследовании выделил сле-
дующие субъекты административного нормотворчества. Так, к ним 
относятся:  

1. Президент Российской Федерации.  
2. Правительство Российской Федерации.  
3. Федеральные органы исполнительной власти.  
4. Центральный банк Российской Федерации.  
5. Генеральный прокурор Российской Федерации. 
6. Следственный комитет Российской Федерации. 
7. Центральная избирательная комиссия Российской Федерации. 
8. Судебный департамент при Верховном Суде Российской Феде-

рации.  
9. Пенсионный фонд Российской Федерации.  
10. Фонд социального страхования Российской Федерации. 
11. Федеральный фонд обязательного медицинского страхования.  
12. Государственная корпорация по атомной энергии «Росатом». 
13. Высшие должностные лица субъектов Российской Федерации 

(руководители высших исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации).  

14. Высшие исполнительные органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации. 

15. Другие органы исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации. 

16. Избирательные комиссии субъектов Российской Федерации. 
17. Избирательные комиссии субъектов Российской Федерации1.  
Широкий подход к определению субъектов нормотворческих 

правоотношений в системе правотворчества позволяет сделать автор-
ский подход к субъектам и выделить следующие субъекты: 1) граж-
дане; 2) государственные служащие; 3) должностные лица. 

Анализ авторских подходов к субъектам правотворчества и нор-
мотворчества образует систему субъектов, где правотворческие от-
ношения не могут существовать без нормотворческих правоотноше-
ний. Правотворческие отношения складываются во время принятия 
федеральных, региональных законов Российской Федерации, нормот-
ворческие правоотношения возникают на основе федерального и ре-
гионального законодательства с целью регулировать отдельные во-

                                      
1 Никифоров М. В. Субъекты административного нормотворчества: моно-

графия. Н. Новгород: Нижегородская правовая академия, 2012. — 208 с. 
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просы исполнительной власти, принятие управленческих решений, 
создание правовых актов, нормативно-правовых актов, актов управ-
ления, что в свою очередь составляют объект нормотворческих пра-
воотношений.  

Объектом правотворческих и нормотворческих правоотно-
шений в системе правотворческих и нормотворческих отношений 
выступают формы правовых актов. Правовые акты по наименованию 
выступают в определенной юридической иерархии. Правые акты, об-
ладающие высокой юридической силой и правовые акты, обладаю-
щие иной юридической силой.  

К правовым актам, обладающим высшей юридической силой 
следует отнести федеральные конституционные законы, федеральные 
законы. 

К правовым актам, обладающим иной юридической силой следу-
ет отнести указ Президента Российской Федерации; постановления 
Правительства Российской Федерации, приказ министра, положение, 
наставление, инструкция, решение, постановление. Названные формы 
правовых актов и составляют объекты нормотворческих правоотно-
шений. 

Форма правового акта как объект нормотворческих правоотно-
шений взаимосвязана с деятельностью субъекта нормотворческой де-
ятельности, который разрабатывает, принимает, вносит изменения 
и дополнения в правовые акты и придает им определенную форму, 
и тем самым, участвует в нормотворческих правоотношениях. 

Принятие правовых актов осуществляется с учетом экономиче-
ских, политических, социальных и иных условий жизни общества, 
которые обусловливают не только процесс возникновения и суще-
ствования нормотворческих правоотношений, но и их объективную 
необходимость.  

Объективная необходимость проявляется в функционировании са-
мой системы государственных органов, выполнения системой и струк-
турой государственных органов возложенных на них задач и функций 
правотворческой и нормотворческой деятельности. 

Объективные элементы нормотворческих правоотношений соот-
носятся с материальными, политическими и социальными условиями. 
Материальные условия выражены в формировании денежных ассиг-
нований для правотворческой и нормотворческой деятельности. 
Бюджет формируется за счет бюджетной системы Российской Феде-
рации, налоговой системы Российской Федерации, например, ст. 264. 
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11 Бюджетного кодекса Российской Федерации закрепила нормы 
права о годовом отчете, об исполнении бюджета Государственной 
Думы Российской Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации в области законотворчества1.  

Политическими условиями системы нормотворческих правоот-
ношений выступает: политический режим; форма правления; сувере-
нитет государства, система законодательства Российской Федера-
ции2.  

Социальные условия — это приведенные в действие конституци-
онные права и свободы человека и гражданина, закрепленные в Кон-
ституции Российской Федерации. К социальным факторам могут 
быть отнесены: географическая и демографическая среда; материаль-
ные и духовные отношения; забота о трудовом устройстве населения; 
создание системы здравоохранения; создание системы образования, 
культуры; борьба с преступностью, правонарушениями и конфликта-
ми в обществе и т. д. Социальные факторы способствуют субъектам 
правотворческой деятельности принимать федеральные законы по 
организации и исполнению конституционных норм права. А нормот-
ворческим субъектам принимать правовые акты и учитывать объек-
тивные элементы, которые являются основанием для создания норм 
права, их отмены, внесения изменений и дополнений для последую-
щего регулирования общественных и нормотворческих отношений.  

Таким образом, объект правотворческих и нормотворческих пра-
воотношений взаимосвязан не только с формой правового акта, но 
и с содержанием. 

Права и обязанности субъектов правотворческих и нормот-
ворческих отношений в системе правотворчества — это полномо-
чия субъектов правотворческих и нормотворческих отношений.  

Права и обязанности субъектов правотворческих и нормотворче-
ских правоотношений взаимосвязаны и взаимозависимы между со-
бой. Взаимосвязь прав и обязанностей субъектов нормотворческих 
правоотношений проходит на основании конституционной нормы 
права и административной нормы права.  

Конституционная норма права закрепила права и обязанности для 
субъектов законотворчества, которые непосредственно участвуют 

                                      
1 Ст. 264. 11 Бюджетного кодекса Российской Федерации. М., 1998. 
2 Ст. Конституции РФ. М., 1993. 
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в процессе по принятию и оформлению федеральных конституцион-
ных законов и федеральных законов.  

Административная норма права закрепила права и обязанности 
для субъекта нормотворческих правоотношений (Правительства Рос-
сийской Федерации) в форме постановления и распоряжения1. 

Постановление Правительства Российской Федерации закрепило 
права и обязанности субъектов нормотворческих правоотношений. 
Анализ постановления Правительства Российской Федерации позво-
ляет сделать классификацию прав и обязанностей нормотворческих 
правоотношений для федеральных министерств. Формально права 
и обязанности можно разделить на пять видов.  

Первый вид — это права и обязанности материального характера, 
получившие название в постановлении Правительства Российской 
Федерации, такие как подготовка нормативных правовых актов феде-
ральными органами исполнительной власти.  

Второй вид — это права и обязанности процессуального характе-
ра, получившие название в постановлении Правительства Российской 
Федерации, как государственная регистрации нормативных правовых 
актов федеральных органов исполнительной власти. Как первый, так 
и второй вид прав и обязанностей субъектов нормотворческих отно-
шений имеют внутреннюю классификацию. Так, министерство юсти-
ции Российской Федерации приняло разъяснение по применению ма-
териальных, процессуальных прав и обязанностей субъектов нормот-
ворческих отношений2.  

Третий вид — это права и обязанности субъектов нормотворче-
ских правоотношений в области юридической техники. 

Юридическая техника как субъективный элемент включена в си-
стему и структуру нормотворческих правоотношений, которая отли-
чается, если не монолитностью, то по крайне мере, элементарной 
слаженностью и непротиворечивостью закону и иным правовым 
и нормативным правовым актам.  

                                      
1 Постановление Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 

г. № 1009 «Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов 
федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистра-
ции» // СЗ РФ. 18.08.1997. № 33. Ст. 3895. 

2 Приказ Минюста РФ от 4 мая 2007 г. № 88 «Об утверждении Разъяснений 
о применении Правил подготовки нормативных правовых актов федеральных 
органов исполнительной власти и их государственной регистрации». 
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Юридическая техника как субъективный элемент по своему со-
держанию не должны влиять на систему и структуру нормотворче-
ских правоотношений, но как показывает практика, именно субъек-
тивные элементы юридической техники влияют на систему и струк-
туру нормотворческих правоотношений, и требуют системного ис-
следования и изучения системы, и структуры нормотворческих от-
ношений, предполагается рассмотрение ее с позиции общего систем-
ного подхода.  

Это означает, что она должна рассматриваться с позиции строго-
го дифференцированного подхода, с выделением формирующих ее 
составных частей, с глубоким анализом свойственных ей элементов и 
компонентов. Помимо этого нормотворческие отношения следует 
рассматривать под углом зрения взаимосвязи и взаимодействия со-
ставляющих элементов с правотворческими отношениями, с юриди-
ческой техникой.  

Субъекты правовой системы вступившие в правотворческие и нор-
мотворческие правоотношения обязаны владеть технологиями юридиче-
ской техники. Юридическая техника выступает субъективным элемен-
том нормотворческих правоотношений. К субъективным элементам си-
стемы нормотворческих правоотношений с учетом видов правотворче-
ства относится: юридическая техника: средства и способы юридической 
техники; понятийный аппарат и терминология; юридические конструк-
ции; юридические фикции, презумпции и аксиомы; юридические симво-
лы; нормативная структуризация; способы языкового изложения; спосо-
бы логического изложения; способы изложения правовых предписаний 
по степени обобщенности1.  

Взаимосвязь нормотворческих отношений с правотворческими 
отношениями прослеживается на основании принятых правовых 
форм. И на оборот, взаимодействие нормотворческих и правотворче-
ских отношений проявляется на основании субъективного состава, 
где субъекты правотворческих и нормотворческих отношений прояв-
ляют государственную волю, придавая ей определенную форму. Вза-
имодействие с юридической техникой проявляется в том, что все 
правовые элементы системы нормотворческих отношений взаимо-
действуют между собой. Основой взаимодействия являются техниче-
ские административные правовые нормы. Именно административная 

                                      
1 Лызлов Д. Н., Картухин В. Ю. Юридическая техника. Учебное пособие. 

Владимир. 2009. С. 27–74. 
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правовая норма определяет взаимосвязь и взаимодействие всех эле-
ментов системы и структуры нормотворческих правоотношений.  

Права и обязанности субъектов юридической техники содержать-
ся в функциях. Субъекты функций наделены нормотворческой дея-
тельностью, следовательно, они являются участниками нормотворче-
ских отношений и взаимосвязаны с иными субъектами. Субъекты 
нормотворческих отношений осуществляют свои права и обязанности 
на основании административной нормы права, но и на основании 
функции. Права и обязанности субъектов функции являются специа-
лизированными, так как они реализуются в правоохранительной сфе-
ре. Специализация прав и обязанностей субъектов нормотворческих 
отношений непосредственно связана с совместной разработкой, при-
нятием и согласованием нормативных правовых актов.  

Правильное понимание прав и обязанностей субъектов нормотвор-
ческих отношений позволяет обосновано определить способы ее закреп-
ления в постановлении Правительства Российской Федерации. Такова 
статика на наш взгляд, далее наступает динамика прав и обязанностей 
субъектов нормотворческих отношений. Это — сложный и противоре-
чивый процесс, по мнению Ю. А. Тихомирова «фокусируется в законе 
как в главном регуляторе общественных отношений»1.  

Последовательная реализация закона субъектами нормотворче-
ских отношений означает реальное достижение целей путем разра-
ботки и принятия нормативных правовых актов и их последующая 
государственная регистрация. В связи с этим выделим ряд обязатель-
ных требований к правам и обязанностям субъектов нормотворческих 
отношений: 

а) нормативные правовые акты разрабатываются в пределах прав 
и обязанностей, установленных законом, причем рамки прав и обя-
занностей служат и нормативным ориентиром, и юридическим огра-
ничителем; 

б) субъекты нормотворческих отношений обязаны принимать те 
нормативные правовые акты, которые закреплены в законе или в ука-
зе Президента РФ, постановлении Правительства РФ или в положе-
нии об органе исполнительной власти. 

Права и обязанности субъектов нормотворческих отношений 
обеспечивают правильное отражение нормы закона в нормативном 
правовом акте, рассматриваемое положение является обязательным 

                                      
1 Тихомиров Ю. А. Теория компетенции. М., 2001. С. 234. 
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условием для принятия оптимального управленческого решения 
должностным лицом нормотворческих правоотношений. 

Четвертый вид — это права и обязанности субъектов нормот-
ворческих правоотношений по специализации. Специализация 
нормотворческих отношений рассматривается в широком и узком 
смысле слова.  

В широком смысле слова специализация нормотворческих отноше-
ний выражается в том, что с помощью административных норм права 
обеспечивается позитивная управленческая деятельность, направленная 
на практическое осуществление норм права федеральных законов, ука-
зов Президента Российской Федерации, постановлений Правительства 
Российской Федерации, приказов федеральных министров Российской 
Федерации. Административная норма права определяет действия участ-
ников регулируемых нормотворческих отношений, связанных с реали-
зацией и предписанием федеральных законов и иных нормативно-
правовых актов. Иными словами, речь идет об организации и практиче-
ском применении правоохранительной функции государства, функции 
по изданию новых нормативных правовых актов, и функции по устране-
нию устаревших норм права и функции по восстановлению пробелов 
в праве. Реализация названных функций находит выражение в упорядо-
чении и организованности выполнения полномочий должностными ли-
цами, вступая в гражданские, трудовые, финансовые и иные отношения, 
входящими в тот или иной управленческий процесс.  

Права и обязанности по специализации нормотворческих отно-
шений в узком смысле слова имеет несколько иное значение: 

1) они не касаются правотворческих отношений, и как правило 
относятся к нормотворчеству органов исполнительной власти и их 
субъектов;  

2) особенность специализации нормотворческих отношений за-
висит от места нахождения органа исполнительной власти в системе 
и структуре его функций и компетенции должностных лиц. При реа-
лизации правоохранительной функции государства проявляется спе-
циализация нормотворческих отношений.  

Субъектами специализированных прав и обязанностей нормотвор-
ческих отношений является МВД России. МВД России как субъект нор-
мотворческих отношений, специализируется на принятии правовых ак-
тов в целях конкретизации норм права федеральных законов, указов 
Президента Российской Федерации, постановлений Правительства Рос-
сийской Федерации применительно к регулируемым управленческим 
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отношениям органов внутренних дел определенного уровня и специфи-
ке их содержания.  

В специализированных нормотворческих отношениях участвуют 
следующие субъекты: должностные лица МВД России, начальники 
МВД республик, начальники ГУВД, начальники управлений внутренних 
дел на железнодорожном, водном и воздушном транспорте, управлений 
внутренних дел в закрытых административно-территориальных образо-
ваниях, на особо важных и режимных объектах, руководители образова-
тельных и научно-исследовательских учреждений МВД России, руково-
дители оперативно-территориальных объединений (округов, региональ-
ных командований, региональных управлений и других видов оператив-
но-территориальных объединений), командиры соединений и воинских 
частей, начальники военных образовательных учреждений высшего 
профессионального образования внутренних войск МВД России. 

Права и обязанности нормотворческих отношений, осуществляемые 
центральным аппаратом МВД России или органом внутренних дел ино-
го уровня, определяются особенностями объекта управления, специфи-
кой реализуемых в его рамках отношений. Это определяет степень кон-
кретизации норм права вышестоящим нормативным правовым актом 
органа исполнительной власти, что находит отражение в нормотворче-
ских отношениях, складывающихся в процессе создания нормативного 
правового акта. В этом находит свое отражение и взаимосвязь нормот-
ворческих отношений, осуществляемых центральным аппаратом МВД 
России при издании нормативных правовых актов. Нормотворческие 
отношения реализуются на определенном управленческом уровне, кон-
кретными субъектами управления органами внутренних дел.  

Специализация прав и обязанностей нормотворческих отношений 
реализует две функции. Первая функция — это регулятивная, вторая 
функция — это правоохранительная.  

Регулятивная функция нормотворческих отношений реализуется 
путем создания правовых актов в целях дальнейшего регулирования 
общественных отношений в конкретной области. Регулятивная функ-
ция нормотворческих отношений проявляется в системе и структуре 
МВД России, где МВД России совместно с Администрацией Прези-
дента Российской Федерации согласовало и подписало план право-
творческой и нормотворческой деятельности. В последующем регу-
лятивная функция проявляется себя как некий регулятор не только 
общественных отношений в системе МВД России, но и регулятор 
специализированных нормотворческих отношений. 
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Правоохранительная функция государства реализуется с учетом 
разного рода особенностей, характерных для сферы экономики, поли-
тики, социально-культурной сферы, а также для охраны обществен-
ного порядка и обеспечения общественной безопасности. Результат 
осуществления нормотворческих отношений в правоохранительной 
функции выступает в виде принятия правового акта МВД России. 

Реализация регулятивной и правоохранительной функции в спе-
циализированных нормотворческих отношениях связанных с обеспе-
чением правовых основ нормотворческой деятельности, их реализа-
ция осуществляется по одному направлению — охрана общественно-
го порядка и обеспечение общественной безопасности. В сфере 
управления регулированию подвергаются фактические управленче-
ские общественные отношения, требующие фактически правового 
воздействия. Придание им правовой формы связано с целями дея-
тельности государства в создании стабильных, целенаправленных, 
организационно — упорядоченных отношений, реализация которых 
обеспечивается методами государственного управления. Регулятив-
ная и правоохранительная функция в нормотворческих отношениях 
реализуется посредством методов государственного управления, то 
есть методами убеждения, принуждения, поощрения. Названными 
методами наделяются субъекты нормотворческих отношений. Субъ-
екты нормотворческих отношений профессионально владеют мето-
дами государственного управления. Методы государственного управ-
ления — это убеждение, принуждение. Именно методы государ-
ственного управления, закрепленные нормативно, являются частью 
их прав и обязанностей. 

Пятый вид — это права и обязанности должностных лиц нор-
мотворческих правоотношений по принятию управленческих 
решений. Названные права и обязанности служат формой и методом 
для создания новых норм права, для разработки проекта правовых ак-
тов. Поэтому управленческое решение должностных лиц нормотвор-
ческих правоотношений в первую очередь выделяется как организа-
ционно — управленческое решение по вертикали и горизонтали си-
стемы и структуры органов исполнительной власти.  

Управленческое решение должностных лиц МВД России носит 
специализированный характер для системы и структуры МВД Рос-
сии, как по вертикали, так и по горизонтали и направлено на создание 
правовых актов управления. Правовые акты управления подразделя-
ются на нормативные правовые акты и акты правоприменения, кото-
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рые по своему характеру носят специализированный характер. Спе-
циализация управленческого решения должностных лиц МВД России 
нормотворческой деятельности выражается в правовой или не право-
вой форме1. Правовая форма управленческого решения закрепляется 
в правовых актах МВД России и носит обязательный характер 
для исполнителей. Исполнителем управленческих решений являются 
нижестоящие структурные подразделения МВД России — это может 
быть приказ, распоряжение, наставление, инструкция и другое.  

 Не правовая форма управленческого решения выражена в сов-
местных действиях, например, разработка и принятие программы, 
планов Администрации Президента РФ и МВД России по вопросам 
нормотворческой деятельности, Генеральной прокуратуры Россий-
ской Федерации и МВД России, заключение договора на выполнение 
научно-исследовательской работы по вопросам нормотворческой де-
ятельности с учебными учреждениями МВД России, проведение не-
зависимой экспертизы проектов нормативных правовых актов при-
влекаемыми организациями, например, общественной Палатой Рос-
сийской Федерации; Советом при Президенте Российской Федерации 
по содействию развитию институтов гражданского общества и пра-
вам человека; Общероссийской общественной организацией «Рос-
сийский союз промышленников и предпринимателей (работодате-
лей)»; Торгово-промышленной палатой Российской Федерации; об-
щероссийской общественной организацией малого и среднего пред-
принимательства «ОПОРА России»; федеральной палатой адвокатов 
Российской Федерации; движением автомобилистов России; цен-
тральным советом Всероссийского общества автомобилистов; ассо-
циацией юристов России; международной ассоциацией юристов; дру-
гими саморегулируемыми и иными организациями, осуществляющи-
ми свою деятельность в соответствующей сфере2.  

Методом управленческого решения должностных лиц нормот-
ворческих правоотношений служит средство обеспечения реализации 
принятого решения, которым является контроль.  

Рекомендуется использовать следующие формы контроля: а) ин-
формация о выполнении нормативных правовых актов на коллегиях 
                                      

1 Теория управления в сфере правоохранительной деятельности. М., 1990. 
С. 323. 

2 Приказ МВД РФ от 20 сентября 2006 г. № 742 «О проведении независи-
мой экспертизы административных регламентов МВД России» // Текст приказа 
официально опубликован не был. 
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МВД России и оперативных совещаниях органов внутренних дел; 
б) анализ реализации нормативных правовых актов органов внутрен-
них дел; в) изучение материалов общественного мнения (жалобы, 
предложения, заявления, Интернет, опрос, СМИ и т. д.); г) анализ су-
дебных решений по вопросам деятельности органов внутренних дел; 
д) экспертные оценки научных учреждений, групп специалистов 
в данной сфере. 

Анализ нормотворческих правоотношений в системе правотвор-
чества показал взаимосвязь и взаимообусловленность между собой 
систем правоотношений. А система общественных отношений непо-
средственно взаимосвязана с системой правотворческих и нормот-
ворческих правоотношений. 

Взаимосвязь нормотворческих правоотношений с системой право-
творческих отношений проявляется через правовые формы и их содер-
жание. Правовая форма — это способ осуществления нормотворческих 
правоотношений, выражена посредством разнообразных действий, име-
ющих определенную направленность, выражающих содержание власти, 
которые совершаются уполномоченными субъектами — государствен-
ными органами в разнообразных формах. Именно формы и определяют 
взаимосвязь и взаимообусловленность между нормотворческими 
и правотворческими правоотношениями. Содержание форм определяет 
структуру нормотворческих правоотношений и взаимосвязь всех эле-
ментов.  

Содержание нормотворческих правоотношений выступает в системе 
правотворческих отношений как внутренняя форма, отражающая реаль-
ное существование материальных и процессуальных нормотворческих 
правоотношений. 

Вывод: нормотворческие правоотношения в системе правотворче-
ских отношений являются структурным элементом правотворчества. 
Как любая система, нормотворческие правоотношения включают: 

а) нормы права, выступающих основанием возникновения нор-
мотворческих отношений в системе правотворчества; 

б) субъекты, объекты, прав и обязанности. 
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1.2. Нормотворческие правоотношения  
в системе административных правоотношений 

Нормотворческие правоотношения в системе административных пра-
воотношений являются основанием для создания правовых актов, 
и направлены на их совершенствование, отмену, изменение, внесение 
изменений, дополнений. Нормотворческие правоотношения как и ад-
министративные правоотношения складываются с субъекта, объекта, 
содержания, в которых субъектом административного права высту-
пают Правительство Российской Федерации, федеральные министер-
ства, федеральные службы, федеральные агентства и одновременно 
их государственные служащие, должностные лица, которые являются 
субъекты нормотворческих правоотношений1.  

Объектом нормотворческих правоотношений в системе админи-
стративных правоотношений являются проекты правовых актов. В этой 
связи следует пояснить, что отсутствие единого подхода к пониманию 
объекта (правовой акт) и единой правовой формы для органов исполни-
тельной власти требует анализа той системы правовых актов, которая 
создана и применяется в органах исполнительной власти.  

Так, Правительство Российской Федерации издает постановление 
и распоряжение и обеспечивает их исполнение2, процедура принятия 
актов Правительства Российской Федерации регулируется регламен-
том Правительства Российской Федерации3.  

Реализуя нормы права, органы исполнительной власти приняли 
нормативные правовые акты, которые регулируют порядок принятия 
проектов правовых актов. Правовые формы правовых актов закреп-
лены в указе или в постановлении, утверждены Президентом Россий-
ской Федерации или Правительством Российской Федерации.  

Например, Указ Президента Российской Федерации утвердил 
функцию по принятию нормативных правовых актов: «под функция-
ми по принятию нормативных правовых актов понимается издание на 
основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, фе-
                                      

1 Далее — органы исполнительной власти. 
2 Ст. 23 Федерального конституционного закона от 17.12.1997 № 2-ФКЗ 

(ред. от 03.07.2016) «О Правительстве Российской Федерации» // СЗ РФ. 
22.12.1997. № 51. Ст. 5712. 

3 Раздел IV постановления Правительства Российской Федерации 
от 01.06.2004 № 260 (ред. От 24.08.2016) «О Регламенте Правительства Россий-
ской Федерации и Положении об Аппарате Правительства Российской Федера-
ции» //Собрание законодательства РФ, 22.12.1997, № 51, ст. 5712. 

consultantplus://offline/ref=A4B585ED8D210A0CC34DA85992EDE8EBA0B7151B8B612E7B182648H3d6G
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деральных конституционных законов, федеральных законов обяза-
тельных для исполнения органами государственной власти, органами 
местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими 
лицами и гражданами правил поведения, распространяющихся на не-
определенный круг лиц»1. 

Постановлением Правительства Российской Федерации от 03.06.2013 
№ 466 (ред. От 01.07.2016 «Об утверждении Положения о Министерстве 
образования и науки Российской Федерации» в разделе II, утверждены, 
полномочия по разработке правовых актов в области образования2. 

Содержанием нормотворческих правоотношений в системе и струк-
туре административных правоотношений являются функции, права и 
обязанности (полномочия) федеральных органов исполнительной власти.  

В названной системе и структуре нормотворческие правоотношения 
становятся формой их реализации. Выступая правовой формой, органы 
исполнительной власти реализуют задачи, функции и полномочия путем 
создания правовых актов. При создании правовых актов органами ис-
полнительной власти возникает непосредственная взаимосвязь с систе-
мой и структурой административных правоотношений.  

Нормотворческие правоотношения в системе административных 
правоотношений в целях удобного анализа можно классифицировать 
по критериям, которые выработаны наукой административного права. 
К таким критериям можно отнести: вертикальные, горизонтальные, 
материальные и процессуальные правоотношения. 

Вертикальная взаимосвязь нормотворческих отношений орга-
нами исполнительной власти в системе административных правоот-
ношений осуществляется органами исполнительной власти в целях 
реализации функций и полномочий. Они обязаны издавать два вида 
актов. Первый вид — это акты, имеющие нормативный характер, раз-
рабатываются и издаются в форме «постановлений».  

Второй вид актов — это акты, имеющие не нормативный харак-
тер, разрабатываются в форме «распоряжений».  

Субъектом нормотворческих отношений при разработке одного 
и второго вида актов является Аппарат Правительства Российской 
Федерации. Аппарат Правительства Российской Федерации находит-
ся в вертикальной взаимосвязи с Правительством Российской Феде-
                                      

1 П. 2, под п. а) Указа Президента РФ от 09.03.2004 № 314 (ред. 
От 12.05.2016) «О системе и структуре федеральных органов исполнительной 
власти» // СЗ РФ. № 11. 15.03.2004. Ст. 945. 

2 СЗ РФ. 10.06.2013. № 23. Ст. 2923. 
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рации и выполняет нормотворческие права и обязанности. То есть 
вертикальная взаимосвязь двух субъектов права ставит их в неравное 
положение. В нормотворческих отношениях одна из сторон всегда 
обладает большим объемом прав и обязанностей в сфере нормотвор-
чества, другая сторона, состоящая в подчиненности одного из субъ-
ектов нормотворчества, наделяется правами и обязанностями выше-
стоящим субъектом права, таким субъектом права являются органы 
исполнительной власти. 

Вертикальные нормотворческие отношения федеральных мини-
стерств взаимосвязаны не только с системой административных пра-
воотношений и с субъектом органов исполнительной власти, но 
и с функцией по принятию нормативных и не нормативных правовых 
актов. В этой связи круг субъектов нормотворческих отношений рас-
ширяется, и вертикальная взаимосвязь устанавливается между орга-
нами исполнительной власти, федеральными министерствами, феде-
ральными службами и федеральными агентства РФ.  

Правильно заметили в учебном пособии А. Н. Козырин 
и Е. К. Глушко, что федеральные министерства, федеральные службы 
и федеральные агентства Российской Федерации в пределах своей ком-
петенции участвуют в разработке проектов актов имеющих норматив-
ный и не нормативный характер. Но по общему правилу не вправе осу-
ществлять нормативно — правовое регулирование в сфере экономики, 
политики и социально-культурной области, данное право представлено 
только Правительству Российской Федерации1. 

Итак, вертикальные нормотворческие отношения в системе ад-
министративных правоотношений предполагают всегда неравенство 
его субъектов, что отличают их от горизонтального уровня правоот-
ношений. 

Горизонтальная взаимосвязь нормотворческих отношений в си-
стеме административных правоотношений проявляется при совмест-
ной деятельности субъектов: органов исполнительной власти, феде-
ральных министерств, федеральных служб и федеральных агентств 
над проектом правовых актов, а также внесение изменений и допол-
нений в их содержание. Горизонтальный уровень правоотношений 
проявляется между правами и обязанностями федеральных мини-

                                      
1 Козырин А. Н., Глушко Е. К. Министерства и ведомства. Учебное посо-

бие. М., 2008 С. 75–76. 
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стерств, федеральных служб и федеральных агентств. Они наделены 
равными правами и обязанностями по созданию правовых актов.  

Авторы Л. Л. Попова и М. С. Студеникина в учебнике по адми-
нистративному праву писали, что, горизонтальные административные 
правоотношения отражают равенство сторон, отсутствие односто-
роннего властвования, какой либо подчиненности1.  

Это действительно так, ибо субъекты горизонтальных нормотворче-
ских отношений: федеральные министерства, федеральные службы и 
федеральные агентства обладают равными правами и обязанностями, 
находятся на одном иерархическом управленческом уровне. Их цель — 
это создание правового акта или нормативного правового акта. Либо 
внесение изменений и дополнений или отмены правового акта либо 
нормативного правового акта. 

Другие авторы, Ю. И. Мигачев, С. В. Тихомиров, Л. Л. Попов счи-
тают, что горизонтальные отношения возникают между субъектами, ко-
торые не связаны соподчиненностью. Такие отношения складываются 
между несоподчиненными органами исполнительной власти в связи 
с реализацией ими прав в сфере нормотворческих отношений2.  

По мнению авторов, подобного рода правоотношения не столь 
распространенные в сфере государственного управления, как верти-
кальные отношения, но в нормотворческой деятельности они присут-
ствуют.  

Нормотворческая деятельность органов исполнительной власти 
дает определенные основания для отнесения к их числу следующих 
горизонтальных нормотворческих правоотношений:  

а) отношения, предшествующие непосредственному управляю-
щему воздействию. Они служат предпосылкой для вертикальных от-
ношений, то есть создают условия для принятия одностороннего 
управленческого решения. Это связь между органами исполнитель-
ной власти, находящиеся на одном правовом уровне, в которые они 
вступают по поводу разработки, принятия, внесения изменений или 
дополнений нормативных правовых актов, например, между двумя 
федеральными министерствами или федеральными службами;  

                                      
1 Попова Л. Л., Студеникина М. С. Административное право. Учебник. М., 

2008. С. 83. 
2 Попов Л. Л., Мигачев Ю. И., Тихомиров С. В. Административное право 

России. Учебник. М., 2008, С. 61. 
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б) отношения административно-договорного характера, носящие 
форму различного рода соглашений по вопросам нормотворческой 
деятельности. 

Итак, вертикальные и горизонтальные нормотворческие отноше-
ния в системе административных правоотношений непосредственно 
взаимосвязаны с материальными и процессуальными нормотворче-
скими отношениями. 

Материальные нормотворческие правоотношения в системе ад-
министративных правовых отношений теснейшим образом взаимо-
связаны между собой. Взаимосвязь двух видов правоотношений про-
слеживается на определенных особенностях.  

Материальные нормотворческие отношения, как и административ-
ные правоотношения, обладают определенными особенностями. Осо-
бенности административных правоотношений непосредственно влияют 
на нормотворческие правоотношения и особенности, их отличают от 
иных правоотношений. Особенности административных правоотноше-
ний изложены в научных статьях: Ю. М. Козлова, Т. П. Василенка, 
Ю. Н. Старилова, Н. М. Конин, Л. Л. Попова и М. С. Студеникина и др. 
авторов.  

Ю. М. Козлова, Т. П. Василенкова рассматривали особенности ад-
министративных правоотношений в сфере государственного управления 
и тем самым подчеркивали, что особенности административных право-
отношений непосредственно влияют на особенности иных правоотно-
шений. Под иными правоотношениями авторы подразумевали нормот-
ворческие правоотношения.  

Ю. М. Козлов обосновал административно-правовые отношения 
и их особенности в монографии «Административные правоотноше-
ния» и в учебнике «Советское административное право». К особенно-
стям административных правовых отношений автор относит:  

1) права и обязанности сторон административных правоотноше-
ний всегда связаны с практическим осуществлением определенных 
действий в сфере государственного управления;  

2) условием возникновения является обязательное участие одной 
из сторон — это представитель от государства, который наделен гос-
ударственно — властными полномочиями;  

3) административные правоотношения возникают по инициативе 
любой из сторон;  

4) возникшие споры между участниками административных право-
отношений разрешаются, как правило в административном порядке;  
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5) нарушение административно — правовых отношений влечет 
за собой юридическую ответственность1.  

Ю. М. Козлова, Н. М. Конина считают, что это общественные от-
ношения, урегулированные нормами административного права. 
По своему содержанию и характеру нормотворческие отношения яв-
ляются административными правоотношениями. Они могут быть 
только правового характера. Нормотворческие отношения могут су-
ществовать, если они регулируются административно-правовой нор-
мой права. Как только «правовая оболочка» с них снимается, нормот-
ворческие отношения перестают существовать или преобразуются 
в какие-то другие разновидности общественных отношений. 

Авторы обосновали особенности административных правоотно-
шений, используя, при этом пять критериев.  

Нормотворческие отношения, находясь в системе администра-
тивных правоотношений, обладают особенностями на данном этапе 
их развития. Особенностям нормотворческих отношений являются:  

1) права и обязанности сторон связаны с изданием нормативных 
правовых актов;  

2) основанием возникновением нормотворческих отношений яв-
ляется административная норма права; 

 3) нормотворческие отношения возникают при реализации испол-
нительно — распорядительной деятельности органов государственного 
управления, а именно при издании нормативных правовых актов. 

Т. П. Василенкова, анализируя административно-правовые отно-
шения, подчеркивает, что необходимо отличать субъект администра-
тивного права и субъект административно-правового отношения. От-
личие заключается в том, что субъект административного права 
находится постоянно в правовых отношениях, в административные 
правоотношения субъект административного права может не всту-
пать длительное время в административные правоотношения.  

Автор справедливо отмечал, что административные правоотно-
шения имеют свои специфические особенности. Специфические осо-
бенности административно-правовых отношений, это то, что во всех 
случаях необходимо следующее непременное условие — обязатель-
ное участие в них сторон, наделенных юридическими властными 
полномочиями. Такой стороной являются органы государственного 

                                      
1 Советское административное право / под ред. Ю. М. Козлова. М., 1985. 

С. 75–80. 
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управления, т. е. субъекты исполнительной власти, а также представ-
ляющие их должностные лица.  

Следуя концепции Ю. М. Козлова о специфике административных 
правоотношений можно отметить, что субъекты исполнительной власти 
и их должностные лица наделяются административно-правовой нормой 
права и обязанностями в области нормотворчества. И тем самым долж-
ностные лица органов исполнительной власти являются непосредствен-
ными участниками нормотворческих отношений. 

Разделяя названную позицию, Н. М. Конин отмечал, что админи-
стративно-правовые отношения наряду со всеми присущими любому 
правоотношению атрибутами имеют некоторое своеобразие, отража-
ющее их отраслевое особенности. Они отличаются от всех других 
правоотношений, прежде всего своим содержанием, тем, что опосре-
дуют сферу организационной деятельности государства и имеют об-
щей целью должную организацию жизнедеятельности гражданского 
общества, организационное обеспечение его нормального функцио-
нирования1. Автор выделил административно-правовые отношения 
и организационную функцию государства. Реализация организацион-
ной функции государства основана на взаимосвязи административ-
ных правоотношений и нормотворческих отношений. 

 Л. Л. Попова и М. С. Студеникина справедливо отмечают осо-
бенности административных правоотношений, к которым авторы от-
несли следующие критерии:  

1) административно-правовые отношения являются, как правило, 
властеотношениями, отношениями власти и подчинения;  

2) соподчиненность воль;  
3) публично-правовой интерес;  
4) одной из сторон обязательно выступает орган исполнительной 

власти;  
5) административно-правовые отношения являются по своей 

природе организационными: как внутри органа исполнительной вла-
сти, так и во внешней сфере деятельности;  

6) возникают по инициативе любой из сторон;  
7) споры в административно — правовых отношениях, как пра-

вило, в административном порядке вышестоящим органом исполни-
тельной власти и их должностными лицами;  

                                      
1 Конин Н. М. Административное право России. Учебник. М., 2006. С. 33.  
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8) в административных правоотношениях в отличие от гражданско-
правовой ответственность наступает не перед другой стороной отноше-
ния, а перед государством в лице его органов и должностных лиц1.  

Однако, нормотворческие правооотношения отличаются от ад-
министративных правоотношений, так называемых правопримени-
тельных отношений. Правоприменительные отношения связаны 
с решением конкретных административных дел. Они осуществляются 
органами исполнительной власти, как правило, выражены в издании 
полномочным органом власти (должностным лицом) индивидуаль-
ных актов или индивидуально-охранительных актов2. 

Что касается материальных нормотворческих правоотношений, 
то не все органы исполнительной власти являются субъектами нор-
мотворческих правоотношений, например, Федеральные службы 
и Федеральные агентства являются субъектами ведомственного нор-
мотворчества, а Федеральные министерства непосредственно высту-
пают субъектами нормотворческих правоотношений, такая ситуация 
сложилась с государственными служащими или должностными ли-
цами, которые вступают или не вступают в нормотворческие право-
отношения. Названные субъекты являются постоянными субъектами 
административного права, но не являются постоянными субъектами 
нормотворческих правоотношений. Авторы обратили внимание на то, 
что административно-правовые отношения разделены на горизон-
тальные и вертикальные, материальные и процессуальные правоот-
ношения и на иные критерии классификации.  

Материальные нормотворческие правоотношения взаимосвязаны 
с материальными административными правоотношениями, но сохра-
нили при этом отличительные признаки, Отличительные признаки 
материальных нормотворческих правоотношений следующие:  

1) субъективный состав — органы исполнительной власти; государ-
ственные гражданские служащие; органы местного самоуправления;  

2) сфера деятельности — исполнительно-распорядительная дея-
тельности;  

3) форма и метод государственного управления, для органов ис-
полнительной власти форма (правовая и неправовая) и метод (убеж-
                                      

1 Попова Л. Л., Студеникина М. С. Административное право. М.: Норма. 
2008. С. 78–80. 

2 Попов Л. Л., Мигачев Ю. И., Тихомиров С. В. Административное право Рос-
сии. Учебник. М., 2008. С. 50; Демченко Н. В. Индивидуальные административно-
охранительные акты. Автореферат дис. канд. юрид. наук. СПб., 2008. С. 31. 
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дение и принуждение, поощрение). С помощью форм и методов нор-
мотворческих правоотношений реализуются задачи, функции и пол-
номочия органов исполнительной власти, путем установления право-
отношений, связанных с их осуществлением. 

Процессуальные нормотворческие правоотношения в системе 
административно-процессуальных отношений. Взаимосвязь двух 
видов правоотношений можно выделить, проанализировал админи-
стративно — процессуальные теории и виды производств: Н. Г. Са-
лищевой, С. Н. Махины, Б. В. Дрейшева, В. Д Сорокина, И. В. Пано-
вой, И. И. Кононова, Ю. Г. Арзамасова1. 

Н. Г. Салищева, считает, что «реализация норм права аппаратом 
управлений осуществляется в форме издания юридических актов, так 
и в иных правовых и организационных формах»2.  

В названной авторской концепции закреплена юридическая фор-
мула государственного управления, то есть возложение прав и обя-
занностей на субъекта административных правоотношений при изда-
нии правовых актов.  

Б. В. Дрейшев в 70-е годы впервые предложил данный вид пра-
воотношений в советском государственном управлении. Автор пока-
зал систему правотворческих отношений и процесс издания норма-
тивных актов управления, которые взаимосвязаны между собой, а 
также обосновал стадии правотворческого процесса. Эти стадии сле-
дующие: стадия необходимости издания нормативных актов управ-
ления; стадия подготовки проекта нормативного акта; стадия внесе-
ния проекта нормативного акта; стадия обсуждения проекта норма-
тивного акта; стадия принятия управленческого решения по проекту 
нормативного акта; стадия опубликования нормативного акта управ-
ления; стадия вступления нормативного акта3. 

 Названные стадии слагались с этапов, каждый этап имел свои 
процедуры, которые закреплялись нормативно. Таким образом, автор 
обосновал не только правотворческие отношения, но и сформулиро-
вал этапы правотворческого процесса. 

                                      
1 Сорокин В. Д. Избранные труды. СПб., 2005. С. 1084.. Лукьянова Е. Г. 

Теория процессуального права. М., 2003. С. 233; Панова И. В. Административ-
но-процессуальное право России. 2-е издание. М., 2004. С. 333. 

2 Салищева Н. Г. Административный процесс в СССР. М.: Юрид. Лит. 
1964. С. 8–11. 

3 Дрейшев Б. В. Правотворческие отношения в советском государственном 
управлении. Л.: ун-т.1978. С. 113–170. 
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Авторы современного периода внесли свои предложения по со-
вершенствованию форм процессуальных нормотворческих отноше-
ний и предложили собственные концепции по производству норма-
тивных правовых актов.  

В. Д. Сорокин считал, что система правоотношений, как разновид-
ность правоотношений, представляет собой предусмотренную правовой 
нормой юридическую связь между конкретными субъектами, обладаю-
щими определенными полномочиями и обязанностями1. Автор обосно-
вал административно-процессуальные отношения и показал, что участ-
ники отношений имеют юридическую связь. Юридическая связь про-
слеживается на уровне полномочий, а также административно-
процессуальные правоотношения обладают определенными своеобрази-
ями, которые при этом неизбежно возникают.  

Автор выделил ряд особенностей:  
— первая и главная особенность этих правоотношений состоит 

в том, что они складываются не между органами исполнительной 
власти, принявшим акт, и субъектом исполнителем, поскольку в дан-
ном случае исполнителя как такового нет, ибо нормативный юриди-
ческий акт рассчитан на потенциального исполнителя, а между раз-
личными подразделениями данного органа, принимающего норма-
тивный акт2;  

— и вторая особенность состоит в том, что — это производство 
по принятию нормативных правовых актов государственного управ-
ления, выражается в форме3.  

Форма производства по принятию нормативных правовых актов, 
по мнению автора — это «специальные юридические правила, пред-
назначенные, для того чтобы, регулировать процедуру, с помощью 
которой правило, сформированное материальной нормой, реализует-
ся способом, в ней же и указанным». Сейчас с полным основанием 
можно говорить о существовании определенной правовой базы, 
включающей ряд актов различного уровня, регулирующих процессу-
альные нормотворческие отношения и, среди которых: федеральные 
законы, указы Президента Российской Федерации, постановления 
Правительства Российской Федерации, приказы федеральных мини-
                                      

1 Сорокин В. Д. Указ. соч. С. 236. 
2 Сорокин В. Д. Административный процесс и административно-процессуальное 

право. СПб., 2002. С. 126. 
3 Сорокин В. Д. Административно-процессуальное право. СПб., 2004. 

С. 326–333. 
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стерств. Названные правовые акты — это правовая форма админи-
стративного производства по принятию нормативных правовых ак-
тов. С процессуальной точки зрения есть нечто иное, как порядок 
принятия правовых и нормативных правовых актов. Сам порядок 
принятия нормативных правовых актов состоит из нескольких ста-
дий. Эти стадии следующие: а) подготовка проекта нормативного 
правового акта; б) рассмотрение проекта и принятие нормативного 
правового акта; в) государственная регистрация нормативного право-
вого акта; г) опубликование и вступление в законную силу норматив-
ного правового акта.  

Другие авторы под правовой формой понимают единство формы 
и содержания. Иными словами, правовая форма связана с содержани-
ем и является ее выражением, применительно к органам исполни-
тельной власти — это способ выражения ее государственно-
правового содержания, со всеми качествами и особенностями, харак-
теристикой и спецификой1. 

Ю. М. Козлов и Л. Л. Попова считают, что форма управленческой 
деятельности — это форма реализации исполнительной власти2.  

Правовые формы применительно к нормотворческим правоотно-
шениям реализуют нормотворческий процесс. Нормотворческий про-
цесс находится в системе административных правоотношений. Си-
стема административных правоотношений по отношению к нормот-
ворческим отношениям писал Ю. М. Козлов, представляет собой уре-
гулированное административно-правовой нормой управленческое 
общественное отношение, в котором стороны выступают в качестве 
носителей взаимных прав и обязанностей, установленных и гаранти-
рованных административно-правовой нормой3  

С точкой зрения С. Н. Махиной, можно, согласится, в том что, 
управленческий процесс, включает в себя несколько производств: 

а) основное — производство по изданию правовых актов управ-
ления и административно-договорное производство; 

б) специальное — лицензионное производство, регистрационное 
производство, кадровое производство и т. д. 

                                      
1 Попова Л.Л., Студеникина М. С. Административное право. Учебник. М., 

2008. С. 234–235. 
2 Административное право / под ред. Ю. М. Козлова и Л. Л. Поповой. / М., 

2001. С. 255.  
3 Козлов Ю. М. Административное право. М., 1999. С. 43. 
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в) особое производство — производство по обращениям граждан1. 
Следуя теоретическим суждениям В. Д. Сорокина, И. В. Панова 

разделяет традиционные взгляды на соотношение понятий «процесс» 
и «производство».  

По мнению автора административно-нормотворческий процесс 
включает производства: по принятию постановлений и распоряжений 
Правительства Российской Федерации; по изданию приказов, поста-
новлений, инструкций и иных актов министерств и других централь-
ных органов специальной компетенции; по принятию нормотворче-
ских актов органами субъектов Российской Федерации, правитель-
ствами субъектов Российской Федерации; по изданию локальных ак-
тов, которые принимаются огромным количеством субъектов вплоть 
до руководителей государственных учреждений2. 

Е. Г. Лукьянова в книге «Теория процессуального права» опосре-
дует юридические факты с процессуальными правоотношениями. 
По мнению автора, фактический состав представляет собой систему 
юридических фактов, необходимых для наступления правовых по-
следствий — возникновения, изменения, прекращения одного про-
цессуального правоотношения. А также автор выделил особенности 
процессуальных правоотношений: динамичность, взаимосвязь, взаи-
мозависимость и взаимообусловленность3. Особенности процессу-
альных правоотношений в полной мере соответствуют нормотворче-
ским процессуальным отношениям. Им также присущ динамизм, вза-
имосвязь, взаимозависимость и взаимообусловленность. 

Ю. Г. Арзамасов обосновал ведомственный нормотворческий 
процесс4. Автор работы разработал механизм правового регулирова-
ния ведомственного нормотворческого процесса и показал, что ве-
домственный нормотворческий процесс является видом юридической 
деятельности и имеет свою структуру и содержание, а также он взаи-
мосвязан с иными управленческими процессами. 

Налицо, таким образом, заметный «разброс мнений», что являет-
ся обычным состоянием юридической науки, особенно когда речь 
идет о видах производства и нормотворческих отношениях в системе 
                                      

1 Махина С. Н. Административный процесс: проблемы теории, перспекти-
вы правового регулирования. Воронеж, изд-во ВГУ. 1999. С. 73–89. 

2 Панова И. В. Административно-процессуальное право. М., 2007. С. 36–37. 
3 Лукьянова Е. Г. Указ. соч. С 189. 
4 Арзамасов Ю. Г. Ведомственный нормотворческий процесс в РФ. Док. 

юрид. наук. М., 2004.С. 364. 
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административных правоотношений, которые в должной мере не ис-
следованы. 

 Вместе с тем создается впечатление, что порой приходится стал-
киваться с известными, подчас в некоторой степени усложненными 
юридическими конструкциями, связанными с нормотворческими 
правоотношениями в системе административных правоотношений. 

Несомненно, нормотворческие правоотношения в системе адми-
нистративных правоотношений влияют на формирование воли госу-
дарства в правовых актах или нормативных правовых актах.  

Процесс формирования воли государства в правовых актах или 
нормативных правовых актах — это особый вид производства, кото-
рый определяет значение, содержание и характер нормотворческих 
отношений в области издания правовых актов.  

Формирование воли государства носит сложный процедурный 
характер.  

Во-первых, сложность формирование воли государства заключа-
ется в том, что в нем участвуют государственные органы и органы 
исполнительной власти со своей системой и структурой.  

Во-вторых, быстрота принятия правовых актов или нормативных 
правовых актов в целях регулирования общественных отношений, 
сложившиеся в экономики, политики и социально-культурной сфере. 

 В-третьих, процедурный характер формирования воли государ-
ства в лице органа исполнительной власти Российской Федерации.  

Последняя система складывается с формы и содержания.  
Процедурная форма формирования воли государства в лице ор-

гана исполнительной власти взаимосвязана с процедурными формами 
иного характера. Например, с процедурной формой законотворческо-
го процесса1 и нормотворческим процессом, где воля органа испол-
нительной власти Российской Федерации формируется путем Кон-
ституционно — правовых основ законотворческого процесса; взаи-
модействие Правительства Российской Федерации с Государственной 
Думой Российской Федерации и Советом Федерации Российской Фе-
дерации, Президентом Российской Федерации и органами государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации; внутриорганиза-
ционная деятельность Правительства Российской Федерации по уча-
стию в законотворческом процессе.  

                                      
1 Шувалов И. И. Правительство РФ в законотворческом процессе. М., 2004. 

С. 142. 
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Нормотворческий процесс взаимосвязан с иными процессами 
и иными участниками при издании правовых актов и нормативных пра-
вовых актов. А именно: с законодательным процессом; ведомственным 
процессом. Взаимосвязь нормотворческого процесса с законодательным 
процессом прослеживается на уровне законотворческой деятельности 
Правительства Российской Федерации. Взаимосвязь нормотворческого 
процесса с ведомственным процессом осуществляется через юридиче-
скую деятельность, так как нормотворческий и ведомственный процесс 
есть разновидность юридической деятельности. 

Однако, воля органа исполнительной власти формируется не 
только в законотворческом процессе, но она формируется еще в нор-
мотворческом процессе, путем нормотворческой деятельности орга-
нов исполнительной власти и их федеральных министерств.  

Воля государства формируется в структурах федеральных мини-
стерств, федеральных служб или федеральных агентств, формируется 
путем использованием механизма ведомственного нормотворчества. 

Итак, динамизм формирования воли государства с использованием 
всех трех процессов прослеживается достаточно хорошо. Все названные 
процессы участвуют в формировании воли государства и каждый из них 
взаимосвязан с содержанием законотворческого процесса, а последую-
щие взаимосвязаны с содержанием административным и нормотворче-
ским правоотношениям. 

Содержание воли государства тесным образом связано с формой 
и являются не отделимым друг от друга. Однако, содержание в нор-
мотворческих отношениях и в нормотворческом процессе может вы-
ражаться в количестве, в средствах, в перечне процедур.  

В количественном измерении содержание при формировании воли 
государства выступает как измеритель тех изданных правовых актов или 
нормативных правовых актов за определенный период времени.  

Содержание в средствах выражается в экономическом измерении 
тех финансовых средств, которые выделяются для обеспечения и реа-
лизации правовых актов или нормативных правовых актов.  

 Перечень процедур выражается в структуре нормотворческого 
процесса, то есть в количестве стадий или этапов, сложных или 
упрощенных процедур, разделение стадий на подстадии, оформление 
процедур процессуальными документами. 

Особенность данного вида процедур состоит в том, что в процес-
се их осуществления формируется нормотворческая воля, трансфор-
мируемая в государственную волю. Нормотворческие правоотноше-
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ния есть такая связь между государственными органами (должност-
ными лицами), которые обеспечивают образование нормотворческой 
воли. Каждое нормотворческое правоотношение обязано обеспечи-
вать по своей целенаправленности возникновения процесса волеизъ-
явления либо формирование волеизъявления, либо утверждение по-
следнего в качестве правового акта или нормативного правового акта. 

Таким образом, нормотворческие правоотношения в системе ад-
министративных правоотношений — это взаимосвязь и взаимообу-
словленность: субъектов, объектов и содержания направлены на раз-
работку и принятие правовых актов органов исполнительной власти. 

1.3. Система и структура управленческих нормотворческих  
правоотношений МВД России 

Управленческие нормотворческие правоотношения системно взаимосвя-
заны с административными и нормотворческими правоотношениями. 
Взаимосвязь правоотношений проявляется на основании администра-
тивных норм права, которые регулируют правоотношения и выступают 
основанием для административных, нормотворческих и управленческих 
нормотворческих правоотношений. 

Управленческие нормотворческие правоотношения это те право-
отношения, которые складываются в системе управления органом 
внутренних дел. Задача управленческих нормотворческих правоот-
ношений — это реализация процедуры по  

— созданию нормы права;  
— приданию норме права правовой формы (правовые акты);  
— внесении изменений и дополнений в правовые акты;  
— отмена правовых актов, согласование правовых актов,  
— правовая экспертиза правовых актов,  
— опубликование правовых актов.  
Задача управленческих нормотворческих правоотношений, опе-

ративно принять решение и оформить его правовым актом. В этой 
связи принятие проекта правового акта не включает в себя все проце-
дуры, которые имеются при принятии правового акта в общем поряд-
ке. Часть процедур соблюдаются формально, чтобы оперативно до-
стичь конечной цели — это создать правовой акт управления. 

Следовательно, управленческие нормотворческие правоотноше-
ния формально-логически взаимосвязаны с административными 
и нормотворческими правоотношениями. Структура управленческих 
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нормотворческих правоотношений не имеет существенных отличий 
от структуры нормотворческих правоотношений. 

Управленческие нормотворческие правоотношения структурно 
состоят из:  

— субъекта управленческих нормотворческих правоотношений; 
— объекта управленческих нормотворческих правоотношений;  
— содержания управленческих нормотворческих правоотноше-

ний, а также факультативного элемента — это функция (регулятив-
ная, правоохранительная). 

Субъектом управленческих нормотворческих правоотношений 
выступает МВД России, его структурные подразделения, федераль-
ные государственные служащие и должностные лица, которые выра-
жают волю государства в управленческом решении. Управленческое 
решение субъекта направленное на создание проекта правового акта 
в целях регулирования правоотношений, реализации прав и обязан-
ностей по должности, выполнения должностного регламента. 

Основным субъектом управленческих нормотворческих правоот-
ношений выступает Договорно-правовой-департамент МВД России и 
его структурные подразделения на местах. Он реализует основную 
функцию МВД России по нормативно-правовому регулированию. 

Федеральный закон закрепил титульное понятие субъектов управ-
ленческих нормотворческих правоотношений1 — это руководитель фе-
дерального органа исполнительной власти в сфере органов внутренних 
дел, руководитель (начальник), уполномоченный руководитель. Однако 
возникает вопрос: кого считать должностным лицом в управленческих 
нормотворческих правоотношениях органов внутренних дел, так как 
термин «должностное лицо» соотносится с термином «руководитель». 
Юридические категории «руководитель» и «должностное лиц» широко 
употребляется в правовых актах МВД России. 

Ответ можно найти, если обратиться к судебной практике Верховно-
го Суда Российской Федерации, который не только определил понятие 
должностное лицо, но и перечислил лиц, относящиеся к должностным 
лицам. Верховный Суд Российской Федерации в пленуме определил:  

К должностным лицам, принявшим управленческое решение сле-
дует отнести лиц, постоянно, временно, в том числе по специальному 
                                      

1 Ст. 1 Федерального закона от 30.11.2011 №342-ФЗ (ред. от 03.07.2016 
с изм. и доп., вступ. в силу с 15.07.2016) «О службе в органах внутренних дел 
Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законодательные ак-
ты Российской Федерации» // СЗ РФ, 05.12.2011, № 49 (ч. 1), ст. 7020. 
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полномочию, выступающих от имени федеральных органов государ-
ственной власти, иных федеральных государственных органов, орга-
нов государственной власти субъектов Российской Федерации, орга-
нов местного самоуправления, Вооруженных Сил Российской Феде-
рации, других войск и воинских формирований Российской Федера-
ции, принявших оспариваемое решение, совершивших оспариваемое 
действие (бездействие), имеющие обязательный характер и затраги-
вающие права и свободы граждан и организаций, не находящихся 
в служебной зависимости от этих лиц.  

К должностным лицам, в частности, относятся: 
— лица, замещающие государственные должности Российской 

Федерации (должности, устанавливаемые Конституцией Российской 
Федерации, федеральными законами для непосредственного испол-
нения полномочий федеральных государственных органов),  

— лица, замещающие государственные должности субъектов 
Российской Федерации (должности, устанавливаемые конституция-
ми, уставами, законами субъектов Российской Федерации для непо-
средственного исполнения полномочий государственных органов 
субъектов Российской Федерации),  

— лица, замещающие муниципальные должности (выборные 
должностные лица местного самоуправления, а также лица, замеща-
ющие эти должности по контракту); 

— должностные лица службы судебных приставов, исполняющие 
судебные постановления или постановления иных органов, а также 
должностные лица службы судебных приставов, обеспечивающие 
установленный порядок деятельности судов; 

— должностные лица органов, осуществляющих государствен-
ный контроль (надзор) за соблюдением законодательства и иных 
нормативных правовых актов, в частности государственные инспек-
торы труда (статья 359 Трудового кодекса Российской Федерации, 
далее — ТК РФ), государственные инспекторы в области охраны 
окружающей среды субъектов Российской Федерации (статья 65 Фе-
дерального закона «Об охране окружающей среды»)1. 

                                      
1 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 10.02.2009 № 2 (ред. 

от 09.02.2012) «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании решений, 
действий (бездействия) органов государственной власти, органов местного са-
моуправления, должностных лиц, государственных и муниципальных служа-
щих» // Бюллетень Верховного Суда РФ, № 4, апрель, 2009. Документ утратил 

consultantplus://offline/ref=4FAF1A4CA99BFDA1415A16DDFF2929DF729A120A5142AB020CCB7ECAQDU
consultantplus://offline/ref=4FAF1A4CA99BFDA1415A16DDFF2929DF719512095E1DFC005D9E70A8C6BF92C9A7E6BA6A1F053C43C3QCU
consultantplus://offline/ref=4FAF1A4CA99BFDA1415A16DDFF2929DF7194130C5812FC005D9E70A8C6BF92C9A7E6BA6A1F073945C3QBU
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Основываясь на судебном акте можно определить должностное 
лицо МВД России. Должностное лицо МВД России — это лицо по 
составлению протокола об административном правонарушении и ад-
министративном задержании; лицо, пользующиеся правом доступа 
к сведениям государственной тайны; должностное лицо МВД России 
по подготовке и организации отчетности территориальных органов 
внутренних дел; должностное лицо МВД России, наделенное госу-
дарственными функциями1.  

Выделив должностное лицо МВД России как субъект управлен-
ческих нормотворческих правоотношений необходимо определить 
его правосубъектность. Правоспособность и дееспособность долж-
ностных лиц МВД России. Так как не все должностные лица могут 
участвовать в управленческих нормотворческих правоотношениях.  

Правосубъектность должностных лиц МВД России по принятию 
управленческих решений можно определить используя один крите-
рий — это должность в системе МВД России. Используя «долж-
ность» как критерий правосубъектности непосредственно связан с де-
еспособностью должностных лиц МВД России. Это означает, что не 
все должностные лица, уполномочены принимать управленческое 
решение и участвовать в нормотворческих правоотношениях. Более 
детально названный вопрос рассматривается следующим параграфы.  

Объект управленческих нормотворческих правоотноше-
ний — это проекты правовых актов МВД России2. Но не любой про-
ект правового акта может быть объектом управленческих нормотвор-
ческих правоотношений.  

В МВД России запрещено издавать правовые акты в форме: рас-
поряжений, писем, телеграмм, телефонограмм, указаний, протоколов, 
актов, заключений, планов и других служебных документов.  

Возникает вопрос, какие правовые акты могут быть объектом 
управленческих нормотворческих правоотношений? Перечень право-
вых актов, уполномоченные издаваться в МВД России, закреплены 

                                                                                                                           
силу в связи с изданием постановления Пленума Верховного Суда Российской 
Федерации от 27.09.2016 № 36. 

1 Приказ МВД России от 18.06.2012 № 589 (ред. от 23.09.2015) «Об утвер-
ждении Административного регламента исполнения Министерством внутрен-
них дел Российской Федерации государственной функции по контролю за част-
ной детективной (сыскной) и охранной деятельностью в Российской Федера-
ции» // Российская газета, № 192, 22.08.2012. 

2 Далее — правовой акт. 
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приказом. Согласно приказу1 в МВД России принимаются следую-
щие правовые акты: в виде приказов, положений, уставов, инструк-
ций, правил, наставлений и иные нормативные правовые акты. 
В дальнейшем они именуются как объекты управленческих нормот-
ворческих правоотношений.  

Объект управленческих нормотворческих правоотношений 
взаимосвязан с элементами управленческих решений: мониторинг 
правоприменения, планирование нормотворческих правоотношений; 
прогнозирование нормотворческой деятельности; антикоррупционная 
экспертиза проекта правового акта; юридическая техника проект пра-
вового акта. На наш взгляд следует дать пояснение элементов управ-
ленческих правоотношений. 

Мониторинг правоприменения как элемент объекта нормотворче-
ских правоотношений представляет собой систематическое наблюдение 
за реализацией норм права, выработку оптимальных управленческих ре-
шений для совершенствования действующих норм права или их отмены 
в случаи их неэффективности либо не регулировании общественных 
правоотношений. Мониторинг правоприменения закреплен в федераль-
ных законах в ряде постановлений Правительства Российской Федера-
ции. Мониторинг правоприменения позволяет должностным лицам бо-
лее правильно принимать управленческие нормотворческие правоотно-
шения. 

Планирование как элемент объекта нормотворческих правоотноше-
ний имеет существенное значение для управленческих нормотворческих 
правоотношений. Использование плана в нормотворческой деятельности 
дает возможность разрабатывать проекты правовых актов в нормальном 
административном режиме. Придать проектам нормативных правовых 
актов более профессиональный характер, применить все имеющиеся 
юридические возможности при обсуждении проекта нормативного акта, 
задействовать широкий круг субъектов нормотворческой деятельности 
в итоге получить позитивный результат.  

 Прогнозирование как элемент объекта нормотворческих правоот-
ношений не менее значим, как и иные названные элементы. На основа-
нии методик прогнозирования, методик социологии и иных разработан-
ных методик прогнозирование как субобъект нормотворческих правоот-
ношений, должностные лица принимают управленческие решения 
                                      

1 П. 10 Приказа МВД России от 27.06.2003 № 484 (ред. от 10.09.2015) 
«Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов в центральном 
аппарате МВД России» // Текст приказа официально опубликован не был. 
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о разработке или внесение изменений и дополнений в правовые акты. 
Прогнозирование в нормотворческих правоотношениях можно обозна-
чить как принятие управленческих решений должностными лицами 
с учетом меняющейся правовой, экономической, культурной или обще-
ственной жизни.  

Антикоррупционная экспертиза проекта правового акта как элемент 
объекта нормотворческих правоотношений направленный на выявление 
в проектах правовых актов коррупциогенных факторов и их последую-
щего устранения. Федеральный закон определил: коррупциогенными 
факторами являются положения нормативных правовых актов (проектов 
нормативных правовых актов), устанавливающие для правоприменителя 
необоснованно широкие пределы усмотрения или возможность необос-
нованного применения исключений из общих правил, а также положе-
ния, содержащие неопределенные, трудновыполнимые и (или) обреме-
нительные требования к гражданам и организациям и тем самым созда-
ющие условия для проявления коррупции1. 

Юридическая техника как элемент объекта нормотворческих право-
отношений, представляет собой технические, лексические, логические, 
философские и иные нормы права, позволяющие придать объекту нор-
мотворческих правоотношений определенную правовую форму.  

Итак, объект управленческих нормотворческих правоотношений 
взаимообусловлен с иными элементами нормотворческих и управ-
ленческих правоотношений.  

Содержание управленческих нормотворческих правоотноше-
ний это полномочия органов исполнительной власти и других феде-
ральных министерств, федеральных служб и федеральных агентств, 
государственных служащих, а также должностных лиц. Полномочия 
федеральных органов исполнительной власти закреплены в положе-

                                      
1 Ст. 1. Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ (ред. от 21.10.2013) 

«Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов» // СЗ РФ, 20.07.2009, № 29, ст. 3609; Приказ 
МВД России от 24.02.2012 № 120 (ред. от 07.09.2015) «Об организации прове-
дения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов в системе МВД России» (вместе с «Положением 
об организации проведения антикоррупционной экспертизы нормативных пра-
вовых актов и проектов нормативных правовых актов в центральном аппарате 
МВД России» // Российская газета, № 112, 18.05.2012. 
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ниях о федеральных министерствах, федеральных службах, феде-
ральных агентствах1. 

В качестве примера выделим полномочия МВД России в области 
нормотворчества. Нормотворческие полномочия МВД России за-
креплены указом Президента Российской Федерации2. К нормотвор-
ческим полномочиям следует отнести: 

— полномочия по прогнозированию преступности;  
— полномочия по реализации государственной политики в сфере 

органов внутренних дел;  
— полномочия по нормативно-правовому регулированию орга-

нов внутренних дел;  
— полномочия по разработке и реализации государственных про-

грамм в области органов внутренних дел;  
— полномочия по организации безопасности дорожного движе-

ния; полномочия по организации охраны особо важных объектов 
и другие полномочия и другие.  

 Названые полномочия МВД России реализуются путем принятия 
управленческих решений должностными лицами. Должностные лица, 
принимая управленческое решение, реализуют полномочия, закреплен-
ные в положении, а также должностные лица, находящиеся на должно-
сти, вступают в гражданские, трудовые, финансовые, земельные, жи-
лищные, экологические, служебные и иные правоотношения и тем са-
мым реализуют полномочия входящих в тот или иной управленческий 
процесс.  

С помощью управленческого процесса реализуются нормотвор-
ческие полномочия МВД России, то есть права и обязанности долж-
ностных лиц на создание проекта правового акта. Полномочия МВД 
России имеют определенную направленность. Направленность прав 
и обязанностей оказывает влияние на содержание управленческих 

                                      
1 Указ Президента РФ от 11.07.2004 № 868 (ред. от 12.03.2015)«Вопросы 

Министерства Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвы-
чайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий» // СЗ РФ, 
12.07.2004, № 28, ст. 2882; Указ Президента РФ от 16.08.2004 № 1082 (ред. 
от 20.01.2015) «Вопросы Министерства обороны Российской Федерации» // СЗ 
РФ, 23.08.2004, № 34, ст. 3538 и другие. 

2 Указ Президента РФ от 01.03.2011 № 248 (ред. от 20.01.2015) «Вопросы Ми-
нистерства внутренних дел Российской Федерации» (вместе с «Положением о Ми-
нистерстве внутренних дел Российской Федерации») (с изм. и доп., вступ. в силу 
с 05.02.2015) // Собрание законодательства РФ, 07.03.2011, № 10, ст. 1334. 
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нормотворческих отношений. В силу принятых управленческих ре-
шений полномочия подвергаются определенной специализации, 
определяемым самим объектом регулирования1. 

На основании общих критериев системы и структуры управлен-
ческих нормотворческих правоотношений МВД России выделим 
и проанализируем факультативные элементы управленческих нормо-
творческих правоотношений, такие как управленческая и правоохра-
нительная функция. МВД России как субъект нормотворческих пра-
воотношений специализируется на названных функциях. 

Функция управленческих нормотворческих правоотношений 
непосредственно связано с организацией и практическим осуществ-
лением правоохранительной функций государства. В ее аспекте про-
изводится правовое обеспечение реализации правоохранительной 
функций государства с учетом разного рода особенностей, характер-
ных для сферы охраны общественного порядка и обеспечение обще-
ственной безопасности. Результатом осуществления управленческих 
нормотворческих отношений МВД России выступает правовой акт 
рассматриваемой системы нормотворческих правоотношений. 

Управленческие нормотворческие правоотношения занимают осо-
бое место по реализации правоохранительной функции государства. Ре-
ализация правоохранительной функции государства связана с обеспече-
нием правовым регулированием административно — правовых отноше-
ний. Ее регулирование осуществляется по одному направлению — это 
политическая сфера в области охраны общественного порядка. В сфере 
управления регулированию подвергаются фактические управленческие 
общественные отношения, требующие фактически правового воздей-
ствия. Придания им правовой формы связано с целями деятельности 
государства в создании стабильных, целенаправленных, организацион-
но — упорядоченных отношений, реализация которых обеспечивается 
государственными методами. 

Значение системе управленческих нормотворческих правоотноше-
ний определяется тем, что с их помощью обеспечивается создание 
и функционирование системы административно — правовых отноше-
ний, опосредующих исполнительно — распорядительную деятельность 
в области управления и охраны общественного порядка и обеспечения 
общественной безопасности. Административно — правовые отношения, 

                                      
1 Основы управления в органах внутренних дел / под общей ред. В. П. Сальни-

кова / М., 2002. С. 73.  
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как и любые иные отношения, есть результат правового регулирования. 
Конечная цель правового регулирования в сфере охраны общественного 
порядка и обеспечение общественной безопасности является достиже-
нием конкретного результата в виде итогов деятельности органов внут-
ренних дел. Следовательно, система управленческих нормотворческих 
отношений также является необходимым средством получения конечно-
го результата. 

Наличие системы управленческих нормотворческих правоотноше-
ний обеспечивает необходимое оперативное правовое регулирование 
правоотношений в МВД России в масштабах Российской Федерации, и 
ее субъектов и органов местного самоуправления. Эти отношения отли-
чаются от правотворческих отношений, осуществляемых органами за-
конодательной власти, прежде всего служебной ролью. Их главной зада-
чей выступает реализация: Федеральных законов, указов Президента 
Российской Федерации, постановлений Правительства Российской Фе-
дерации. Реализация Федеральных законов, указов, постановлений обес-
печивается посредством определенной «специализации» МВД России, 
как в широком, так и в узком смысле слова. 

Специализация управленческих нормотворческих правоотношений 
МВД России в широком смысле слова выражается в том, что с помощью 
управленческих нормотворческих правоотношений обеспечивается пра-
вовое регулирование, направленное на практическое осуществление 
норм права федерального закона, указа Президента Российской Федера-
ции, постановления Правительства Российской Федерации.  

В устанавливаемых МВД России нормах права определяются 
действия участников регулируемых правоотношений, связанных с ре-
ализацией и предписанием федеральных законов и иных нормативно-
правовых актов. Иными словами, речь идет об организации и практи-
ческом применении правоохранительной функции МВД России, что 
находит выражение в упорядочении и организованном выполнении 
полномочий.  

Правоохранительная функция МВД России реализуется вслед-
ствие воздействия административно-правовых норм на общественные 
отношения в области охраны общественного порядка и обеспечении 
общественной безопасности. Специализация присуща управленче-
ским нормотворческим отношениям, которые осуществляет МВД 
России, полномочные издавать правовые акты. 

Специализация МВД России в узком смысле слова имеет не-
сколько иное значение: 
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1) она не касается правотворчества и, как правило, относится 
к органам исполнительной власти;  

2) особенность ее зависит от места нахождения органа исполни-
тельной власти, его полномочий, выполнения задач исполнительно-
распорядительной деятельности;  

3) полномочия территориального органа МВД России реализует-
ся в субъектах Российской Федерации посредством принятия право-
вых актов. Так, в управлении органами внутренних дел с помощью 
управленческих нормотворческих отношений осуществляется нормо-
творческий процесс «по вертикали» и «по горизонтали» направлен-
ный на создание необходимой системы правовых актов МВД России.  

Управленческий нормотворческий процесс по вертикали имеет два 
аспекта. Первый аспект состоит в том, что это продолжение правотвор-
ческого процесса, осуществляемого в пределах общей системы право-
творческих отношений, и направленный на издание необходимых пра-
вовых актов, второй аспект — направлен на реализацию федеральных 
законов, указов Президента Российской Федерации, постановлений Пра-
вительства Российской Федерации. 

С помощью издаваемых правовых актов МВД России конкретизи-
руются нормы права федеральных законов, указов Президента Россий-
ской Федерации, постановления Правительства Российской Федерации 
применительно к регулируемым управленческим отношениям органам 
внутренних дел определенного уровня и специфике их содержания.  

В этом нормотворческом процессе могут участвовать: должностные 
лица МВД России, начальники МВД республик, начальники ГУВД, 
начальники управлений внутренних дел на железнодорожном, водном и 
воздушном транспорте, управлений внутренних дел в закрытых админи-
стративно-территориальных образованиях, на особо важных и режимных 
объектах, руководители образовательных и научно-исследовательских 
учреждений МВД России, руководители оперативно-территориальных 
объединений (округов, региональных командований, региональных 
управлений и других видов оперативно-территориальных объединений), 
командиры соединений и воинских частей, начальники военных образо-
вательных учреждений высшего профессионального образования внут-
ренних войск МВД России. 

Различие в служебной роли нормотворческих правоотношениях, 
осуществляемых центральным аппаратом МВД России или органом 
внутренних дел иного уровня, определяется особенностями объекта 
управления, спецификой реализуемых в его рамках отношений. Это 



50 
 

определяет степень конкретизации норм права в вышестоящим нор-
мативном правовом акте органа исполнительной власти, что находит 
отражение в нормотворческих отношениях с складывающихся в про-
цессе создания нормативного правового акта. В этом находит свое 
отражение и взаимосвязь нормотворческих отношений, осуществляе-
мых центральным аппаратом МВД России при издании нормативных 
правовых актов. Нормотворческие отношения реализуются на опре-
деленном управленческом уровне, конкретными субъектами управ-
ления органами внутренних дел обеспечивают решение задач органов 
внутренних дел пределах установленной компетенции.  

По горизонтали нормотворческий процесс осуществляется на рав-
ном уровне. В таких случаях при издании нормативных правовых актов 
участвуют один или несколько правоохранительных органов. Например, 
приказ МВД России от 5 июля 2003 г. № 520 «Об упорядочении подго-
товки и издания в МВД России ненормативных актов управления»1; 
приказ МВД России от 27 июня 2003 г № 464 «Об утверждении Правил 
подготовки нормативных правовых актов в центральном аппарате МВД 
России»2. Основная нагрузка падает на нормотворческие отношения, 
связанные с согласованием различных внутриведомственных интересов 
или финансовых вопросов. 

Связь управленческих нормотворческих правоотношений «по го-
ризонтали» наблюдается при совместном издании правового акта 
двумя или несколькими правоохранительными органами. Совмест-
ные правовые акты издаются по разным служебным и оперативным 
вопросам МВД России, ФТС Российской Федерации, ФСБ Россий-
ской Федерации. Так, было принято ряд нормативных правовых актов 
МНС и МВД России3, Генеральной прокуратуры Российской Федера-
ции, МВД России, ФСБ Российской Федерации, ГТК4.  

                                      
1 Бюллетень текущего законодательства, 2003 г. Выпуск № 3. 
2 Текст приказа официально опубликован не был. 
3 Приказ МНС РФ и МВД РФ России от 22 января 2004 г. № 77/АС-3-06/36 

«Об объявлении Соглашения о взаимодействии МВД России и МНС России». 
4 Приказ Генеральной прокуратуры РФ, ФСБ РФ, МВД РФ, МНС РФ 

и ГТК РФ от 4 апреля 2003 г. № 16/226/219/БГ-3-06/166/370 «Об утверждении 
Порядка взаимодействия налоговых и правоохранительных органов по проти-
водействию неправомерному возмещению налога на добавленную стоимость 
из федерального бюджета в отношении товаров, вывозимых за пределы тамо-
женной территории Российской Федерации». 
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Сложный характер имеет нормотворческий процесс, осуществля-
емый при издании совместных правовых актов МВД России и обще-
ственных организаций. В этом случае, как правило, участвуют в из-
дании правовых актов МВД России и общественные организации. 
Например, приказ МВД РФ от 5 сентября 2005 г. № 718 «Об утвер-
ждении Концепции совершенствования взаимодействия Министер-
ства внутренних дел Российской Федерации со средствами массовой 
информации и общественными объединениями на 2005–2008 годы»1. 

Итак, посредством использования управленческих нормотворче-
ских отношений на различных уровнях управления создается и функ-
ционирует система и структура МВД России, обеспечивающая ста-
бильность и динамику управляемого процесса. 

Системный подход рассматриваемых управленческих нормотворче-
ских правоотношений обусловлен иерархией, соподчиненностью МВД 
России при издании правовых актов. В связи с этим представляет инте-
рес вопрос о неразрывном единстве управленческой и правоохранитель-
ной функции МВД России и тех конкретных управленческих нормот-
ворческих правоотношений, посредством которых могут быть реализо-
ваны полномочия на принятие правового акта.  

1.4. Правовое регулирование нормотворческих правоотношений 
в МВД России 

Правовое регулирование нормотворческих правоотношений МВД 
России осуществляется посредством норм права, закрепленных 
в Конституции Российской Федерации, Федеральных конституцион-
ных законах Российской Федерации, указах Президента Российской 
Федерации, постановлениях Правительства Российской Федерации, 
приказах МВД России. 

В ст. 110–117 Конституции Российской Федерации закреплены 
нормы права, которые определили правовой статус Правительства 
Российской Федерации. Согласно п. 2 ст. 114 Конституции Россий-
ской Федерации деятельность Правительства Российской Федерации 
определяется на основании отдельного закона. Отдельным законом, 
который определяет деятельность Правительства Российской Феде-
рации, является Федеральный конституционный закон Российской 
Федерации «О Правительстве Российской Федерации»2.  

                                      
1 Текст приказа официально опубликован не был. 
2 Ст. 110–117 Конституции Российской Федерации. М., 1993.  
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В ст. 19 Федерального конституционного закона Российской Фе-
дерации «О Правительстве Российской Федерации» закреплена норма 
права, определяющая полномочия Правительства Российской Феде-
рации в области законности, прав и свобод граждан, борьба с пре-
ступностью.  

Статья 23 Федерального конституционного закона определила, 
какие акты уполномочено принимать Правительство Российской Фе-
дерации. Это акты, имеющие нормативный характер, издаются 
в форме постановлений Правительства Российской Федерации. Акты 
по оперативным и другим текущим вопросам, не имеющие норма-
тивного характера, издаются в форме распоряжений Правительства 
Российской Федерации1. 

Порядок принятие актов Правительства Российской Федерации 
устанавливается регламентом Правительства Российской Федера-
ции2. В разделе IV «Порядок внесения в Правительство и рассмотре-
ния проектов актов» закреплена процедура внесения проектов актов 
в Правительство Российской Федерации, порядок подготовки и рас-
смотрения проектов актов в Правительстве Российской Федерации. 

Порядок принятия правовых актов органов исполнительной вла-
сти регулируется указом Президента Российской Федерации и поста-
новлением Правительства Российской Федерации.  

В указе Президента Российской Федерации от 09.03.2004 № 314 
закреплена функция по принятию нормативных правовых актов орга-
нами исполнительной власти3. 

В последующих указах Президента Российской Федерации за-
креплена функция по принятию нормативных правовых актов орга-
нов исполнительной власти. В положениях о федеральном министер-
стве названная функция нашла свое отражение. Например, «Мини-
стерство внутренних дел Российской Федерации (МВД России) явля-
ется федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим 
функции по выработке и реализации государственной политики 

                                      
1 Федеральный конституционный закон РФ «О Правительстве РФ» // СЗ 

РФ. 1997. № 51. ст.5712. 
2 Постановление Правительства РФ от 01.06.2004 № 260 (ред. от 25.07.2015) 

«О Регламенте Правительства Российской Федерации и Положении об Аппара-
те Правительства Российской Федерации» // СЗ РФ, 07.06.2004, № 23, ст. 2313. 

3 Указ Президента РФ от 09.03.2004 № 314 (ред. от 22.06.2010) «О системе 
и структуре федеральных органов исполнительной власти» // СЗ РФ, № 11, 
15.03.2004, ст. 945. 
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и нормативно-правовому регулированию в сфере внутренних дел, 
в сфере контроля за оборотом наркотических средств, психотропных 
веществ и их прекурсоров, в сфере миграции (далее — сфера внут-
ренних дел), а также правоприменительные функции по федерально-
му государственному контролю (надзору) в указанных сферах»1. 

Отдельным указом Президента Российской Федерации утвер-
ждаются типовые положения, например, об территориальных органах 
МВД России по субъекту Российской Федерации, в котором функция 
по принятию правовых актов закреплена в полном объеме2.  

Порядок реализации функции по принятию нормативных право-
вых актов закреплен в постановлении Правительства Российской Фе-
дерации3. 

 Постановление Правительства РФ закрепило следующие правила 
для подготовки и государственной регистрации нормативно-правовых 
актов.  

Подготовка нормативных правовых актов федеральных органов 
исполнительной власти и государственная регистрация нормативных 
правовых актов федеральных органов исполнительной власти состоит 
из 20 процедур. Правовые процедуры подверглись изменению или 
исключены из постановления.  

Приказ Минюста РФ от 04.05.2007 № 88 (ред. от 26.05.2009) 
«Об утверждении Разъяснений о применении Правил подготовки норма-
тивных правовых актов федеральных органов исполнительной власти 
и их государственной регистрации» разъяснил о применении правил 
подготовки нормативных правовых актов федеральных органов испол-
нительной власти и их государственной регистрации; подготовка норма-
                                      

1 П. 1 Указа Президента РФ от 01.03.2011 № 248 (ред. от 20.09.2016) «Во-
просы Министерства внутренних дел Российской Федерации» (вместе с «По-
ложением о Министерстве внутренних дел Российской Федерации») // Собра-
ние законодательства РФ, 07.03.2011, № 10, ст. 1334. 

2 п.4 Указа Президента РФ от 01.03.2011 № 249 (ред. от 20.01.2015) 
«Об утверждении Типового положения о территориальном органе Министер-
ства внутренних дел Российской Федерации по субъекту Российской Федера-
ции» (с изм. и доп., вступ. в силу с 05.02.2015) // Собрание законодательства 
РФ, 07.03.2011, № 10, ст. 1335. 

3 Постановление Правительства РФ от 13 августа 1997 г. № 1009 «Правила 
подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнитель-
ной власти и их государственной регистрации» // СЗ РФ. 1997 г. № 33 ст. 3895; 
1997 г., № 50, ст. 5689; 1998 г. № 47 ст. 5771; 1999 г. № 8 ст. 1026; 2006 г. № 29 
ст. 3251. 
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тивных правовых актов федеральных органов исполнительной власти; 
государственная регистрация нормативных правовых актов1. 

На наш взгляд, важны два аспекта, первый аспект, постановление 
Правительства Российской Федерации является основой правового 
регулирования нормотворческих правоотношений. На этой правовой 
основе каждый орган исполнительной власти принял нормативно-
правовой акт для регулирования нормотворческих правоотношений. 
Нормативно-правовые акты являются типовыми и во многом повто-
ряют процедуры, которые закреплены в постановлении.  

Второй аспект на постановление Правительства Российской Фе-
дерации. Со стороны государственных органов и высших судебных 
органов. Счетная плата Российской Федерации проверила деятель-
ность Миприроды Российской Федерации и Минфин Российской Фе-
дерации и выявила нарушения названных органов исполнительной 
власти. В адрес органов исполнительной власти направлено письмо 
и представление об устранение недостатков2. 

На основании постановления Правительства Российской Федера-
ции приняты приказы органов исполнительной власти, регламенти-
рующие порядок принятия правовых актов3.  

Органом исполнительной власти является Министерство внут-
ренних дел Российской Федерации4. МВД России реализуя функцию 
по нормативно правовому регулированию, в начале определило зада-
чи, а затем приняли ряд приказов, которые определили правовую ос-
нову нормотворческих правоотношений. 

Главная задача МВД России составляет нормативно-правовое ре-
гулирование в сфере внутренних дел. Однако задача МВД России 
по правовому регулированию в сфере внутренних дел не нашла свое 
подтверждение в положении о территориальном органе Министер-
ства внутренних дел Российской Федерации. В положении террито-

                                      
1 Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной 

власти, № 23, 04.06.2007. 
2 Письмо Минприроды России от 31.12.2015 № 04-16-28/33488 «Об устра-

нении недостатков, выявленных Счетной палатой Российской Федерации»; 
Представление Счетной палаты РФ от 17.07.2014 № ПР 13-199/13-02. Документ 
опубликован не был. 

3 Количество нормативных правовых актов, принятых во исполнение по-
становления Правительства Российской Федерации, 126, решений Высших Су-
дов Российской Федерации — 131. 

4 Далее — МВД России. 
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риального органа внутренних дел МВД России задача закреплена 
в виде полномочий. То есть должностные лица территориальных ор-
ганов внутренних дел обладают дополнительными полномочиями по 
разработке и реализации региональных и межрегиональных про-
грамм, законов субъекта Российской Федерации в области охраны 
общественного порядка и обеспечения общественной безопасности1. 

В МВД России принято ряд приказов по правовому регулирова-
нию нормотворческих правоотношений. 

 Приказ МВД России от 17.10.2013 № 850 «Об утверждении Ре-
гламента Министерства внутренних дел Российской Федерации» (за-
регистрировано в Минюсте России 12.11.2013 № 30359) содержит 
нормы права, которые регулируют процедуры:  

— порядок подготовки и оформления решений в МВД России; 
— порядок подготовки и принятия нормативных правовых актов 

при осуществлении нормативно-правового регулирования в установ-
ленной сфере деятельности; 

— порядок подготовки и рассмотрения проектов актов, которые 
вносятся в Правительство Российской Федерации2. 

Приказ МВД России от 27.06.2003 № 484 (ред. от 10.09.2015 
(с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2016) «Об утверждении Правил 
подготовки нормативных правовых актов в центральном аппарате 
МВД России» регулирует процедуры по:  

— общие положения нормативных правовых актов, издаваемых 
МВД России; 

— виды нормативных правовых актов, издаваемых МВД России; 
— планирование нормотворческой деятельности в МВД России; 
— подготовка проектов нормативных правовых актов; 
— требования, предъявляемые к структуре и содержанию проек-

тов нормативных правовых актов; 
— общие требования, предъявляемые к оформлению проектов 

нормативных правовых актов; 

                                      
1 П. 4 Указа Президента РФ от 01.03.2011 № 249 (ред. от 20.01.2015) 

«Об утверждении Типового положения о территориальном органе Министерства 
внутренних дел Российской Федерации по субъекту Российской Федерации» 
(с изм. и доп., вступ. в силу с 05.02.2015) // СЗ РФ, 07.03.2011, № 10, ст. 1335. 

2 Приказ МВД России от 17.10.2013 № 850 (ред. от 20.01.2016) 
«Об утверждении Регламента Министерства внутренних дел Российской Феде-
рации» (Зарегистрировано в Минюсте России 12.11.2013 № 30359) // Россий-
ская газета, № 262, 21.11.2013. 
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— требования, предъявляемые к оформлению сносок и примеча-
ний в проектах нормативных правовых актов; 

— требования, предъявляемые к оформлению приложений к про-
ектам нормативных правовых актов; 

— оформление проектов нормативных правовых актов по внесе-
нию изменений и дополнений в ранее изданные нормативные право-
вые акты, признанию нормативных правовых актов утратившими си-
лу (неприменяемыми); 

— завершение работы по подготовке проекта нормативного право-
вого акта в подразделении, являющемся его головным разработчиком; 

— рассмотрение проектов нормативных правовых актов, посту-
пающих в МВД России; 

— согласование проектов нормативных правовых актов; 
— правовая экспертиза проектов нормативных правовых актов 

в ДПД МВД России; 
— особенности проведения правовой экспертизы проектов нор-

мативных правовых актов, по которым проводится независимая анти-
коррупционная экспертиза; 

— издание нормативных правовых актов; 
— государственная регистрация нормативных правовых актов; 
Приказ МВД России «Об утверждении Наставления по организа-

ции правовой работы в системе МВД России» содержит организаци-
онную функцию по нормотворческой деятельности, которая включа-
ет следующие направления:  

1) выявление потребностей в правовой регламентации сферы 
внутренних дел и служебной деятельности органов внутренних дел 
и внутренних войск; 

2) разработка проектов правовых актов; 
3) издание в пределах компетенции правовых актов; 
4) подготовка либо участие в подготовке проектов правовых актов, 

регулирующих деятельность органов (подразделений), принятие кото-
рых входит в компетенцию иных органов государственной власти; 

5) подготовка отзывов, заключений и поправок на проекты право-
вых актов, поступивших из других органов государственной власти; 

6) сопровождение проектов правовых актов при их рассмотрении 
в соответствующих инстанциях1. 
                                      

1 Приказ МВД РФ от 05.01.2007 № 6 (ред. от 23.07.2007) «Об утверждении 
Наставления по организации правовой работы в системе МВД России» // Текст 
приказа официально опубликован не был. 
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Приказ МВД России от 24.02.2012 № 120 (ред. от 07.09.2015) 
«Об организации проведения антикоррупционной экспертизы норма-
тивных правовых актов и проектов нормативных правовых актов 
в системе МВД России» (вместе с «Положением об организации про-
ведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых ак-
тов и проектов нормативных правовых актов в центральном аппарате 
МВД России»), приказ регулирует нормотворческие правоотношения 
при проведении антикоррупционной экспертизы следующих право-
вых актов:  

— нормативные правовые акты МВД России; 
— проекты нормативных правовых актов МВД России; 
— подготавливаемые в системе МВД России проекты: 
— федеральных законов; 
— указов Президента Российской Федерации; 
— постановлений Правительства Российской Федерации; 
— поправок Правительства Российской Федерации к проектам 

федеральных законов1. 
Нормативно-правовые акты МВД России, регламентирующие 

правовую основу нормотворческих правоотношений, содержат нор-
мы права, которые имеют существенные противоречия между собой.  

Во-первых, количественный аспект противоречит нормам права, 
закрепленным в приказах МВД России (см. таблицу 1). 
  

                                      
1 Приказ МВД России от 24.02.2012 № 120 (ред. от 07.09.2015) «Об орга-

низации проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых 
актов и проектов нормативных правовых актов в системе МВД России» (вместе 
с «Положением об организации проведения антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов в цен-
тральном аппарате МВД России» // Российская газета, № 112, 18.05.2012. 
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Таблица 1 
Приказ МВД России 
от 27.06.2003 № 484 
(ред. от 10.09.2015, 
(с изм. и доп., вступ. 
в силу с 01.01.2016) 
«Об утверждении 
Правил подготовки 
нормативных право-
вых актов в цен-
тральном аппарате 
МВД России» 

Приказ МВД РФ от 
05.01.2007 № 6 (ред. 
от 23.07.2007) «Об 
утверждении 
Наставления по ор-
ганизации правовой 
работы в системе 
МВД России» 

Приказ МВД России 
от 17.10.2013 № 850 
«Об утверждении 
Регламента Мини-
стерства внутренних 
дел Российской Фе-
дерации» 

Приказ МВД Рос-
сии от 24.02.2012 
№ 120 (ред. от 
07.09.2015) «Об ор-
ганизации проведе-
ния антикоррупци-
онной экспертизы 
нормативных пра-
вовых актов и про-
ектов нормативных 
правовых актов в 
системе МВД Рос-
сии» 

 I–XIX частей, каж-
дая часть разделена 
на 244 пункта. При-
ложение 1-9 

II часть, содержит 
пункты с 8–18 

V–IV части содержат 
пункты с 109–146 

I–III части, прило-
жение 1–3 

 
Количественная сторона нормативных правовых актов характеризу-

ется большим количеством материальных и процессуальных норм права, 
а также отсылочных норм права к другим правовым актам. 

Во-вторых, качественная сторона, приказов МВД РФ, регулиру-
ющих правовую основу нормотворческих правоотношений, желало 
быть лучшим. Проведем анализ приказов МВД России, регулирую-
щих правовую основу нормотворческих правоотношений на предмет 
изменений и дополнений (см. таблицу 2). 

 
Таблица 2 

Приказ МВД России 
от 27.06.2003 № 484 
(ред. от 10.09.2015, (с 
изм. и доп., вступ. в 
силу с 01.01.2016) «Об 
утверждении Правил 
подготовки норматив-
ных правовых актов в 
центральном аппарате 
МВД России» 

Приказ МВД РФ от 
05.01.2007 № 6 (ред. 
от 23.07.2007) «Об 
утверждении Настав-
ления по организации 
правовой работы в 
системе МВД России» 

Приказ МВД России 
от 17.10.2013 № 850 
«Об утверждении Ре-
гламента Министер-
ства внутренних дел 
Российской Федера-
ции» 

Приказ МВД России 
от 24.02.2012 № 120 
(ред. от 07.09.2015) 
«Об организации 
проведения антикор-
рупционной экспер-
тизы нормативных 
правовых актов и 
проектов норматив-
ных правовых актов 
в системе МВД Рос-
сии» 

Приказы МВД Рос-
сии от 18.12.2003 
№ 1004, 
от 20.09.2006 № 742, 
от 11.08.2009 № 631, 
от 19.04.2010 № 294, 
от 08.11.2011 

Приказы МВД Рос-
сии от 23.07.2007 
№ 658,  
от 26.08.2015 № 838) 

Приказ МВД России 
от 20.01.201№6 31 

Приказы МВД Рос-
сии от 28.02.2013 
№ 113, 
от 26.07.2013 
№ 572,  
от 30.01.2014 № 56, 
от 28.05.2015 
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№ 1125, 
от 21.05.2012 № 532, 
от 08.06.2012 № 575, 
от 04.07.2012 № 676, 
от 23.08.2012 № 809, 
от 28.02.2013 № 114, 
от 22.03.2013 № 157, 
от 26.03.2013 № 162, 
от 10.09.2015 3 874) 

№ 636,  
от 07.09.2015 № 861 

 
Как видно из таблицы 2, что наиболее часто подвергается изме-

нению и дополнению приказ МВД России от 27.06.2003 № 484 (ред. 
от 10.09.2015, (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2016) и приказ 
МВД России от 24.02.2012 № 120 (ред. от 07.09.2015). Это свидетель-
ствует о том, что качество норм права не на высоком профессиональ-
ном уровне. Думается, что разработка единого правового акта, кото-
рый бы содержал единые правила подготовки проекта правового акта, 
единую терминологию и единый материальный и процессуальный 
правовой механизм было бы регулировал правовую основу нормот-
ворческих правоотношений. 

В-третьих, качество юридической терминологии, которая исполь-
зуется для правового регулирования нормотворческих правоотноше-
ний, требует уточнения (см. таблицу 3). 

Таблица 3 
Приказ МВД Рос-
сии от 27.06.2003 
№ 484 (ред. от 
10.09.2015, (с изм. и 
доп., вступ. в силу с 
01.01.2016)  

Приказ МВД РФ от 
05.01.2007 № 6 (ред. 
от 23.07.2007) 

Приказ МВД России 
от 17.10.2013 № 850  

Приказ МВД России 
от 24.02.2012 № 120 
(ред. от 07.09.2015)  

Нормативный пра-
вовой акт- это это 
письменный офи-
циальный доку-
мент, принятый 
(изданный) в опре-
деленной форме 
должностным ли-
цом Министерства 
в пределах его ком-
петенции и направ-
ленный на установ-
ление, изменение 
или отмену право-
вых норм, рассчи-
танных на много-
кратное примене-

Нормотворческая 
деятельность в си-
стеме МВД России 
направлена на разра-
ботку, изменение, 
признание утратив-
шими силу или от-
мену правовых актов 
(норм права) 

Решения МВД России 
оформляются в виде 
приказов и распоря-
жений МВД России 
или в случаях, уста-
новленных законода-
тельством Российской 
Федерации, в виде 
иных актов. 
 
Заместители Мини-
стра издают приказы и 
распоряжения, не со-
держащие норматив-
ных предписаний, по 
направлениям дея-
тельности МВД Рос-

Перечень норматив-
ных правовых актов 
и проектов норма-
тивных правовых 
актов, подготавлива-
емых в системе МВД 
России, по которым 
проведение антикор-
рупционной экспер-
тизы обязательно 
1. Нормативные пра-
вовые акты МВД 
России. 
2. Проекты норма-
тивных правовых 
актов МВД России. 
3. Подготавливаемые 
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ние и относительно 
неопределенный 
круг лиц 

сии, за которые несут 
ответственность. 
Структурные подраз-
деления МВД России 
не вправе издавать 
нормативные право-
вые акты 

в системе МВД Рос-
сии проекты: 
3.1. Федеральных 
законов. 
3.2. Указов Прези-
дента Российской 
Федерации. 
3.3. Постановлений 
Правительства Рос-
сийской Федерации. 
3.4. Поправок Пра-
вительства Россий-
ской Федерации к 
проектам федераль-
ных законов 

 
Как видно из таблицы 3 имеются существенные противоречия 

между нормами права, определяющую юридическую терминологию. 
Так в одном приказе МВД России используется юридическая терми-
нология «нормативный правовой акт» в другом приказе «правовой 
акт», в третьем приказе «решение МВД России» и в четвертом прика-
зе «подготавливаемые в системе МВД России проекты». К каждому 
названному юридическому термину, предъявляются требования и не 
однозначно применяются в практике.  

Думается, что разработчики юридической терминологии не зря 
указали несколько направлений юридической терминологии, то есть 
«нормативный правовой акт» и «правовой акт» или «решение МВД 
России». Использовал при этом и теорию права и государства и су-
дебную практику. 

С позиции судебной практики применения юридическая терми-
нология «нормативно-правовой акт» — это устоявшаяся и широко 
используемая практика, обозначить все формы правовых актов, из-
данных или принятых в сфере органов внутренних дел.  

Но имеется еще один подход к пониманию юридической терми-
нологии «правовой акт». В теории права он представлен широким 
сектором дискуссии. Возникает ряд дополнительных вопросов: пер-
вый вопрос, нормативный правовой акт, включает формы как: феде-
ральный закон, закон субъекта Российской Федерации, указ Прези-
дента Российской Федерации, постановления Правительства  

Третий вопрос, решение МВД России оформляются в виде прика-
зов и распоряжений МВД России или в случаях, установленных зако-
нодательством Российской Федерации, в виде иных актов. 
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Второй вопрос, правовой акт включает формы нормативных пра-
вовых актов, к ним относятся: приказ, положения, устав, инструкция, 
правила, наставления и иные нормативные правовые акты.  

В монографическом исследовании применяем юридическую тер-
минологию «правовой акт МВД России». 

 Правовые акты МВД России в совокупности представляют еди-
ную систему законодательства. Законодательство, в свою очередь ре-
гулирует нормотворческие правоотношения МВД России, которое 
состоит из материальных и процессуальных норм права, входящие 
в нее правовые предписания и охватывает правовым регулированием 
определенный комплекс нормотворческих отношений МВД России. 
Названная система законодательства закрепила правовое регулирова-
ние нормотворческих отношений МВД России, которое выражается 
в правовом результате — это издание правового акта соответствую-
щей формы, а также внесение изменений, дополнений в правовой акт. 
Законодательство служит одним из критериев для выделения право-
вого регулирования нормотворческих отношений МВД России. 

 Правовое регулирование нормотворческих отношений МВД Рос-
сии, как и многие другие вопросы теории правоотношения, являются 
дискуссионными. Дискуссионность широко распространено в юри-
дической литературе о правовом регулировании и о нормотворческих 
отношениях. Этому свидетельствуют мнения ученых советского и со-
временного периода, среди которых нам представители теории госу-
дарства и права, так и представители отраслевых наук. Фундамен-
тальные труды по теории государства и права не только продвинули 
далеко вперед советскую и российскую науку в области «правового 
регулирования» вообще и «правового регулирования нормотворче-
ских отношений» в частности, но и обосновали формы и критерии 
правового регулирования нормотворческих отношений. Для обсуж-
дения представляем анализ критериев правового регулирования нор-
мотворческих правоотношений МВД России 

Критериями правового регулирования нормотворческих отноше-
ний МВД России является: «механизм правового регулирования, 
материальная сторона» и «процессуально-правовой механизм, 
процессуальная сторона».  

Что понимается под механизмом правового регулирования? Ответ 
на поставленный вопрос можно найти, проанализировав теоретические 
работы следующих авторов: Н. Г. Александрова, С. С. Алексеева, 
В. А. Сапуна, М. Н. Марченко, В. В. Оксаметного, а также научные ра-
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боты: Б. В. Дрейшева, Ю. А. Тихомирова, С. Д. Сорокина, Г. В, Лукья-
новой, Ю. Г. Арзамасова, Ю. Е. Аврутина. 

 Первоначальную идею механизма правового регулирования вы-
двинул Н. Г. Александров. По мнению Н. Г. Александрова, основны-
ми звеньями механизма правового регулирования являются: 1) уста-
новления правового статуса лица; 2) придание известным видам жиз-
ненных фактов значения юридических фактов; 3) установления моде-
ли правоотношения; 4) установления мер правовой охраны и юриди-
ческой ответственности1.  

Выделенные автором основные звенья механизма правового ре-
гулирования приемлемые к правовому регулированию нормотворче-
ских отношений, имеется в виду, что установленная модель правоот-
ношения в механизме правового регулирования применяется и в нор-
мотворческих отношениях.  

В юридической литературе, имеются иные взгляды на механизм 
правового регулирования. Определенный вклад в исследование меха-
низма правового регулирования внесли: С. С. Алексеев, А. С. Пигол-
кин, М. Н. Марченко и ряд других ученых-юристов. 

 С. С. Алексеев, в частности в работе «Механизм правового регу-
лирования в социалистическом государстве», отмечал, что механизм 
правового регулирования — это взятая в единстве система правовых 
средств (юридических норм, правоотношений, актов), при помощи 
которых осуществляется правовое воздействие на отношение2.  

Авторы имели ввиду, что механизм правового регулирования со-
держится в нормативных правовых актах и взятые в единстве право-
вые средства, регулирующие нормотворческие отношения и выделяет 
три основных элемента (звена) в механизме правового регулирова-
ния: 1) юридические нормы; 2) правовые отношения; 3) акты реали-
зации прав и обязанностей. По мнению автора три основных элемента 
являются основными звеньями механизма правового регулирования, 
однако, имеется факультативный элемент механизма правового регу-
лирования.  

Факультативным элементом механизма правового регулирования 
являются акты применения права. Например, нормативные правовые 
акты МВД России, регулирующие нормотворческие отношения со-
держат: 1) материальные и процессуальные нормы права, которые 
                                      

1 Теория государства и права / под ред. Н. Г. Александрова. М., 1974. 
С. 542–545.  

2 Алексеев С.С. Проблемы теории права. Т.1. М., 1998. С. 153. 
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являются основанием возникновения нормотворческих отношений; 
2) нормотворческие отношения МВД России; 3) акты реализации ма-
териальных и процессуальных прав и обязанностей в нормотворче-
стве МВД России. 

 М.Н. Марченко, считает, что механизм правового регулирования 
определяется через источники современного российского права, ис-
пользуя в этой связи закон, подзаконные акты, правовой договор, об-
щепризнанные принципы и нормы международного права и развитие 
идей судебного (прецедентного) правотворчества и определение 
юридической природы судебной практики как источника права1.  

Теоретические воззрения автора, утверждают, что в механизме 
правового регулирования используется закон и подзаконные акты, 
правовой договор. В таком понимании механизм правового регулиро-
вания составляет систему права. Однако в современной действитель-
ности нормотворческие отношения и в том числе в МВД России, ре-
гулируются подзаконными актами, а именно приказами, которые не 
зарегистрированы в Министерстве юстиции Российской Федерации. 

В. В. Оксаметный исследуя теоретические вопросы права и госу-
дарства и в том, числе и механизм правового регулирования. Автор 
считает, что механизм правового регулирования — это механизм 
осуществления права, то есть — это процесс воплощения правовых 
предписаний в правовом поведении участников общественных отно-
шений2. Если, считать, что механизм осуществления права закреплен 
в подзаконных актах, то он воплощен в материальную и процессу-
альную форму. Форма механизма правового регулирования состоит 
из юридических конструкций, который включает: норму права, юри-
дическую терминологию.  

Таким образом, теоретические суждения механизма правового 
регулирования широко распространено, но не является единствен-
ным, существуют иные точки зрения на проблематику механизма 
правового регулирования. 

В юридической литературе имеется и отраслевое понимание пра-
вового регулирования нормотворческих отношений. Авторами отрас-
левого подхода к пониманию правового регулирования нормотворче-
ских отношений являются: Б. В. Дрейшев, Ю. А. Тихомиров, С. Д. 

                                      
1 Марченок М. Н. Источники права. М., 2005. 748 с. 
2 Оксаметный В. В. Теория государства и права. Учебник для вузов. М., 

2004. С. 435–437. 
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Сорокин, Г. В, Лукьянова, Ю. Г. Арзамасов, Ю. Е. Аврутин и другие 
ученые-юристы. 

 Б. В. Дрейшев, исследуя правотворческие отношения в совет-
ском государственном управлении, указывал, что необходимо разли-
чать систему правового регулирования и механизм правового регули-
рования правотворческих отношений в государственном управлении. 
Система правового регулирования, по мнению автора — это целост-
ное множественно взаимосвязанных элементов. Механизм правого 
регулирования — это система регулятивных, правоохранительных, 
правотворческих отношений и правовых норм, их регулирующих1. 
Итак, правовое регулирование нормотворческих отношений состоит 
из двух самостоятельных систем. Первая система — это система пра-
ва и вторая система — это механизм правового регулирования. 
С названных позиций автор предлагает рассматривать правовое регу-
лирование нормотворческих отношений, то есть с позиции механизма 
административно-правового регулирования и системы права. 

 Ю. А. Тихомиров считает, что «административно-правовое регу-
лирование»: есть механизм императивно-нормативного упорядочения 
организации и деятельности субъектов и объектов управления и фор-
мирования устойчивого правового порядка их функционирования2. 
В механизм правового регулирования, автор выделяет: методы 
и формы. К методам он относит средства административно-правого 
регулирования: нормативные и договорные. К формам автор относит: 
формы государственной поддержки; императивные количественные 
и качественные нормативы; легализующие способы; административ-
ные режимы; административно-функциональные режимы; введение 
государственной монополии. Следует заметить, что при изучении ме-
ханизма правового регулирования нормотворческих отношений недо-
статочно лишь собрать вместе все правовые явления нормотворче-
ства, юридические нормы, правоотношения, нормативные акты и ука-
зать на существующую связь между ними. Самое главное — это 
найти основу, главные правовые механизмы, которые связывают все 
его элементы, определяют место каждого из них. 

                                      
1 Дрейшев Б. В. Правотворческие отношения в советском государственном 

управлении. Л., 1978. С. 24. 
2 Тихомиров Ю. А. Административное право и процесс: полный курс. М., 

2001. — 652 с. 
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С учетом теоретических и отраслевых суждений выделим основ-
ные этапы правового регулирования нормотворческих отношений 
МВД России:  

1) норма права и ее общее воздействие на нормотворческие от-
ношения МВД России; 

2) возникновение субъективных прав и обязанностей участников 
нормотворческих отношений МВД России; 

3) реализация субъективных прав и юридических обязанностей, 
в конкретном, фактическом поведении участников нормотворческих 
отношений МВД России; 

4) применения норм права (эта стадия правового регулирования 
является факультативной). 

Бесспорно, что первым элементом механизма правового регули-
рования нормотворческих отношений МВД России является норма 
права, облаченная в форму приказа МВД России. Норму права про-
анализируем в двух видах с позиции материальной и процессуальной 
нормы права.  

Материальная норма права, закрепленная в форме указа Президента 
Российской Федерации, постановления Правительства Российской Фе-
дерации и приказа МВД России является исходной базой для правового 
регулирования нормотворческих отношений, в ней заложена модель 
нужного поведения участников отношений. Нормы права имеют выс-
шую юридическую силу и играют особую роль в механизме правового 
регулирования нормотворческих отношений МВД России. Нормы права 
определяют исходные начала, основы механизма правового регулирова-
ния нормотворческих отношений. Посредством норм права определяют-
ся понятие нормативного правового акта в МВД России, виды норма-
тивных правовых актов МВД России, планирование нормотворческой 
деятельности МВД России, цели, задачи, принципы, пределы, направле-
ния, методы правового регулирования, закрепляются правовые катего-
рии нормотворческих отношений МВД России. Исходные нормы права 
о подготовке правовых актов в центральном аппарате МВД России по-
лучают логическое развитие и конкретизацию в иных нормах права, 
например, подготовка и издания в МВД России не нормативных актов 
управлении; проведение независимой экспертизы административных ре-
гламентов МВД России1.  
                                      

1 Приказ МВД РФ от 20 сентября 2006 г. № 742 «О проведении независи-
мой экспертизы административных регламентов МВД России» // Текст приказа 
официально опубликован не был. 
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Процессуальные нормы права — это нормы права, которые регу-
лируют: подготовку проектов нормативных правовых актов МВД 
России; требования, предъявляемых к проекту нормативных право-
вых актов; требования к оформлению нормативных правовых актов; 
требования, предъявляемых к оформлению сносок, приложений, за-
вершение работы по подготовки нормативных правовых актов; согла-
сование проектов нормативных правовых актов; правовую эксперти-
зу; процесс издания нормативных правовых актов; процедуру госу-
дарственной регистрации нормативных правовых актов МВД России. 

Таким образом материальные и процессуальные нормы права 
непосредственно регулируют нормотворческие отношения МВД Рос-
сии, они указывают на взаимные права и обязанности субъектов нор-
мотворческих отношений МВД России, на их процедуру реализации. 

Вторым элементом, механизма правового регулирования нормо-
творческих отношений МВД России являются субъективные права 
и обязанности участников нормотворческих отношений.  

Субъективные права и обязанности, участников нормотворческих 
правоотношения МВД России это полномочия специалистов, долж-
ностных лиц, сотрудников органов внутренних дел и иных лиц, 
участвующие в планировании нормотворческой деятельности МВД 
России; подготовке проекта нормативных правовых актов; оформле-
нии проектов нормативных правовых актов по внесению изменений 
и дополнений в ранее изданные нормативные правовые акты, призна-
нию нормативных правовых актов утратившими силу (неприменяе-
мыми); рассмотрении проектов нормативных правовых актов, посту-
пающих в МВД России; согласовании проектов нормативных право-
вых актов; правовой экспертизе проектов нормативных правовых ак-
тов в ДПД МВД России; издании нормативных правовых актов; госу-
дарственной регистрация нормативных правовых актов. 

Таким образом, субъективные права и обязанности участников 
нормотворческих правоотношения МВД России выражены в опреде-
ленной юридической модели по принятию правовых актов. Для того 
чтобы юридическая модель воплотилась в жизнь, необходимо 
наступление специальных условий. Специальным условиям в нормо-
творческой деятельности являются права и обязанности.  

Третьим элементом механизма правового регулирования нормо-
творческих отношений МВД России реализация субъективных прав 
и юридических обязанностей, в конкретном, фактическом поведении 
участников нормотворческих отношений МВД России. Реализация 
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прав и обязанностей нормотворческих правоотношений представлена 
в виде решений и действий. Решение и действие, которые принимают 
субъекты нормотворческих правоотношения, нацелены на реализа-
цию прав и обязанностей в области нормотворческой деятельности 
МВД России. Решение и действие субъектов нормотворческих право-
отношений становятся основой для возникновения новых правоот-
ношений. Правоотношения является главным средством, которое 
позволяет определить, кто и как будет выполнять требования нормы 
права, кто и как будет реализовывать права и обязанности. Именно 
в правоотношении заканчивается действие механизма правового ре-
гулирования, обеспечивается то фактическое, реальное поведение 
субъектов на который была направлена воля законодателя. 

Четвертый элемент в механизме правового регулирования — это 
акты применения норм права, представляется нам неоправданным, 
так как акты реализации прав и юридических обязанностей включены 
как самостоятельный элемент и рассматриваются совместно с права-
ми и обязанностями. 

 Таким образом, механизм правового регулирования нормотвор-
ческих отношений МВД России включает следующие обязательные 
элементы: 1) нормы права, закрепленные в правовых актах; 2) юри-
дические факты; 3) правоотношения; 4) акты применения. 

Процессуально-правовой механизм нормотворческих право-
отношений МВД России — это процедура общего механизма право-
вого регулирования и относительно самостоятельная подсистема пра-
вовых средств. Он вступает в действие на всех этапах правового ре-
гулирования нормотворческих отношений МВД России. Процессу-
ально-правой механизм закреплен нормативно в правовом регулиро-
вании нормотворческих отношений МВД России. 

Понятие «процессуально-правовой механизм» является юридиче-
ской категорией в обще правовой процессуальной теории и охватыва-
ет, по мнению В. Н. Протасова, совокупность взаимосвязанных про-
цессуальных средств отраслевого характера, необходимых и доста-
точных для выявления и реализации материального охранительного 
правоотношения1. Основными элементами процессуально-правового 
механизма, считает автор, выступают правоотношения; юридический 
факт; нормативная основа их функционирования. 

                                      
1 Протасов В.Н. Основы общеправовой процессуальной теории. М.: Юрид. 

литература, 1991. С. 100. 
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В. Д. Сорокин, понимает «процессуально-правовой механизм» как 
систему права, которая имеет сложную структуру и включает отрасли, 
институты и подотрасли1. По мнению автора, отрасль — это админи-
стративно-процессуальное право, институты — это субъекты, виды про-
изводств и т. д. и подинституты — это производство по принятию нор-
мативных правовых актов и другие производства. 

Однако, Е. Г. Лукьянова, не отрицает существо идей автора, счи-
тает, что основными элементами процессуально-правового механиз-
ма являются:  

1) нормы процессуального права;  
2) юридические факты, опосредующие процессуальными право-

отношениями или процессуальными фактическими системами;  
3) процессуальные правоотношения2. 
С учетом мнения авторов выделим два элемента процессуально-

правового механизма нормотворческих отношений МВД России.  
1) система процессуального права;  
2) процессуальные нормы права, закрепленные в нормативных 

правовых актах МВД России; 
Система процессуального права обслуживает не только процес-

суально-правовой механизм нормотворческих отношений МВД Рос-
сии, но и другие правоотношения. По каждому нормотворческому 
отношению задействуется вся система процессуального права и та-
ким образом, создается сложная и целостная нормативная основа 
функционирования данного юридического процесса. Система про-
цессуального права состоит из гражданского процесса; уголовного 
процесса и административного процесса. Три взаимосвязанных про-
цесса и определяют систему процессуального права, которые взаимо-
связаны между собой. Каждый из них выполняет свою процессуалью 
функцию. В нормотворческих отношениях МВД России администра-
тивный процесс задействован в полном объеме и выполняет нормот-
ворческую функцию. Имеется ввиду, что административный процесс 
закреплен нормативно и играет существенную роль в процессуально-
правовом механизме нормотворческих отношений МВД России. Его 
процессуальная функция — это разработка, принятие, внесение изме-
нений в нормативные правовые акты МВД России. Как люба функ-
ция, в том числе и процессуальная функция, имеет свою структуру. 

                                      
1 Сорокин В.Д. Указ. соч. С.168. 
2 Лукьянова Е. Г. Теория процессуального права. М., 2003. С. 164. 
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Структурно она состоит из подфункций, которые закреплены в нор-
мативных правовых актах МВД России.  

Итак, функция процессуально-правового механизма состоит 
из  взаимосвязанных элементов:  

— регулятивных; 
— плановых; 
— юридико-технических;  
— правоохранительных; 
— и право-сознательных.  
Каждый из названных элементов имеет свое назначение в дей-

ствие процессуально-правового механизма и выполняет в силу этого 
присущую ему функцию.  

Основным ведущим элементом в процессуально-правовом меха-
низме нормотворческих отношений МВД России является регулятив-
ная функция, Посредством регулятивной функции реализуются пра-
воотношения в области нормотворческой деятельности МВД России. 
Нормотворческая деятельность МВД России закреплена в указе Пре-
зидента Российской Федерации — это: «совершенствование норма-
тивно-правового регулирования в установленной сфере деятельно-
сти»1. На основании регулятивной функции в МВД России возникают 
регулятивно процессуальные отношения. 

Регулятивные процессуальные отношения в силу их значимости 
выступают как средства осуществления задач МВД России и как 
средство, взаимосвязи и взаимообусловленности. Посредством чего 
обеспечивается регулирование нормотворческих правоотношений 
МВД России самого различного содержания (планового, подготовки 
проектов нормативных правовых актов, требования предъявляемые 
к проектам нормативных правовых актов МВД России и т. д.). Взаи-
мосвязь и взаимообусловленность нормотворческих правоотношений 
объединены в форму и определяются приказом МВД России2. В при-
казе МВД России закреплены нормы права, которые эффективно ре-
гулируют процессуальные правоотношения и обеспечивают в про-
цессуально-правом механизме входящие в него элементы.  
                                      

1 Указ Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 927 «Вопросы Министерства 
внутренних дел Российской Федерации» // Собрание законодательства Россий-
ской Федерации. 2004 г. N 30 ст. 3149. 

2 Приказ МВД РФ от 27 июня 2003 г. № 484 «Об утверждении Правил под-
готовки нормативных правовых актов в центральном аппарате МВД России» // 
Текст приказа официально опубликован не был. 
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Прежде все это плановый элемент. Плановый элемент в нормотвор-
честве МВД России позволяет: привести все нормативные правовые ак-
ты в соответствии с Конституцией РФ; Федеральными конституцион-
ными законами; федеральными законами и иными нормативными пра-
вовыми актами, а также устранить пробелы и другие существенные не-
достатки, которые имеют существенное значение для правового регули-
рования МВД России. Плановые проекты возложены на структурные 
подразделения МВД России к компетенции, которых относится органи-
зация, регулирования деятельности и организационно-методическое ру-
ководство структурными подразделениями в целях получения информа-
ции или разработки проекта нормативного правового акта. Ежегодно 
министром внутренних дел утверждается план нормотворческой дея-
тельности в котором закрепляется какие правовые акты необходимо раз-
работать и принять. 

Юридико-технический элемент предполагает взаимосвязь следую-
щих вопросов: структура статьи нормативного правового акта и законо-
дательного акта в целом; порядок оформления внесения изменений 
в нормативные правовые акты; порядок составления перечней норма-
тивных правовых актов, подлежащих признанию утратившими силу; 
порядок употребления ссылок в нормативных правовых актах; разграни-
чение понятий «исключение» и «признание утратившими силу».  

Правоохранительный элемент очень тесно взаимосвязан с регу-
лятивной функцией. Противоправное посягательство на регулятив-
ные, плановые, юридико-технические элементы вызывает необходи-
мость возникновение правоохранительных отношений между субъек-
тами нормотворческой деятельности МВД России. Правоохранитель-
ные отношения возникают автоматически, если субъекты нормотвор-
ческих отношений нарушают материальную или процессуальную 
норму права, регулирующую плановые, юридико-технические эле-
менты. Правоохранительному элементу выполняет в механизме пра-
вового регулирования отведенную определенную функцию — это 
функция дисциплинарной и гражданско-правовой ответственности.  

Правовое сознание субъекта нормотворческих правоотношений как 
элемент функции процессуально-правового механизма — это волевое 
действие участников нормотворческих отношений МВД России. Поэто-
му правосознание участников нормотворческих отношений пронизывает 
все поведения и действие субъектов нормотворчества. От их правового 
сознания зависит реализация плановых, юридико-технических, право-
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охранительных элементов процессуально-правового механизма и выра-
ботка юридических конструкций и определений.  

Следовательно, во-первых, правовое регулирование нормотвор-
ческих правоотношений МВД России складываются с конституцион-
ных норм права, норм права, закрепленных в указах Президента РФ, 
постановлениях Правительства РФ, приказах МВД России.  

Во-вторых, материальные и процессуальные нормы права оформле-
ны в правовую форму, разрешают субъектам нормотворческих правоот-
ношений разрабатывать, принимать, вносить изменения и дополнения 
в правовые акты. 

1.5. Мониторинг правоприменения  
нормотворческих правоотношений МВД России 

Мониторинг правоприменения нормотворческих правоотношений 
в системе МВД России организован на основе указа Президента Рос-
сийской Федерации, постановления Правительства Российской Феде-
рации, приказа министра МВД России и плана правотворческой дея-
тельности МВД России1.  

МВД России, реализуя нормы права, закрепленные в правовых 
актах, проводит мониторинг правоприменения федеральных законов 
Российской Федерации, указов Президента Российской Федерации, 
постановлений Правительства Российской Федерации с 2011 года 
по настоящее время.  

Мониторинг правоприменения нормотворческих правоотноше-
ний проводится структурными подразделениями МВД России с 2011 
года и ежегодно публикуется в средствах массовой информации 
и размещается в сети Интернет2, в целях дальнейшего совершенство-
вания правового регулирования МВД России и нормотворческих пра-
воотношений. 
                                      

1Указ Президента РФ от 20.05.2011 № 657 (ред. от 25.07.2014) «О монито-
ринге правоприменения в Российской Федерации» (вместе с «Положением о 
мониторинге правоприменения в Российской Федерации») // Собрание законо-
дательства РФ, 23.05.2011, № 21, ст. 2930; Постановление Правительства РФ от 
19.08.2011 № 694 «Об утверждении методики осуществления мониторинга пра-
воприменения в Российской Федерации» // СЗ РФ, 29.08.2011, № 35, ст. 5081; 
Приказ МВД РФ от 20.10.2011 № 1090 «Вопросы информационно-правового 
обеспечения деятельности органов внутренних дел Российской Федерации и 
внутренних войск МВД России». 

2 Официальный сайт МВД России. Мониторинг правоприменения. URL: 
http://www.mvd.ru (дата обращения: 22.01.2017). 
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В 2011 году мониторингу правоприменения подвергались следу-
ющие правовые акты:  

1) правовые акты в части реформирования полиции;  
2) правовые акты, регулирующие правоотношения в области за-

щиты населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера, обеспечения пожарной безопасности;  

3) правовые акты, регулирующие правоотношения в области обо-
рота наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсо-
ров, а также противодействия их незаконному обороту; 

4)правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере орга-
низации и проведения азартных игр; 

5) правовые акты созданные по инициативе МВД России 
По итогам мониторинга правоприменения принято, внесено из-

менения, признаны утратившие силу следующие правовые акты: 
1) вновь принятые нормативные правовые акты — 60 федеральных 

законов, 11 указов Президента Российской Федерации, 22 постановле-
ния Правительства Российской Федерации, 3 межведомственных прика-
за МВД России, изданных по вопросам функционирования объединен-
ных коллегий с МВД других государств, а также 253 приказа МВД Рос-
сии по другим вопросам деятельности полиции (всего — 349); 

2) нормативные правовые акты, в которые внесены изменения 
в 2011 году в рамках реформирования полиции — 104 законодатель-
ных акта, 1 постановление Верховного Совета Российской Федера-
ции, 24 указа Президента Российской Федерации, 39 постановлений 
Правительства Российской Федерации, 62 приказа МВД России, 
в том числе изданных на межведомственном уровне (всего — 230); 

3) нормативные правовые акты, признанные утратившими силу 
(отмененные) или отдельные нормы в которых признаны утративши-
ми силу (отменены) — 2 Закона Российской Федерации, 46 федераль-
ных законов, 10 указов Президента Российской Федерации, 5 поста-
новлений Верховного Совета РСФСР, 2 постановления Совета Мини-
стров — Правительства Российской Федерации, 40 постановлений 
Правительства Российской Федерации, 2 приказа МВД России меж-
ведомственного и 107 приказов внутриведомственного характера, а 
по 2 нормативным актам принято решение об их неприменении или 
частичном неприменении в Российской Федерации (всего — 216)1. 
                                      

1 Доклад о результатах мониторинга правоприменения МВД России в 2011 
г. // Официальный сайт МВД России. Мониторинг правоприменения. URL: 
http://www.mvd.ru (дата обращения: 22.01.2017). 
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В 2012 году мониторингу правоприменения подвергались следу-
ющие правовые акты: 

1) правовые акты, регулирующие правоотношения в области госу-
дарственного регулирования отношений в области производства и обо-
рота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции; 

2) правовые акты, регулирующие правоотношения в области обо-
рота взрывчатых материалов промышленного назначения; 

3) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере внут-
ренних дел Российской Федерации1. 

По итогам мониторинга правоприменения рекомендуется к раз-
работке или принятию при участии МВД России следующие право-
вые акты: 

— проект федерального закона «О внесении изменений в статью 
15 Федерального закона «О полиции» (в части дополнения части 6 
статьи 15 порядком информирования граждан, определенном феде-
ральным органом исполнительной власти в сфере внутренних дел); 

— проект федерального закона «О внесении изменений в статью 
23.3 Кодекса Российской Федерации об административных правона-
рушениях» (в части дополнения пункта 3 части 2 статьи 23.3 Кодекса 
Российской Федерации об административных правонарушениях со-
ставом административного правонарушения, предусмотренного ста-
тьей 20.21 Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях); 

— проект федерального закона «О внесении изменений в Кодекс 
Российской Федерации об административных правонарушениях» 
(в части уточнения в части 3 статьи 32.2 процедуры оповещения ор-
гана внутренних дел Российской Федерации, вынесшего постановле-
ние о наложении административного штрафа, об уплате администра-
тивного штрафа); 

— проект федерального закона «О внесении изменений в Уго-
ловный кодекс Российской Федерации» (в части исключения из части 
2 статьи 54 формулировки: «лицам, не достигшим к моменту вынесе-
ния судом приговора шестнадцатилетнего возраста» и изложения ее 
в новой редакции); 

— проект федерального закона «О внесении изменений в Уго-
ловный кодекс Российской Федерации» (в части устранения юриди-
                                      

1 Доклад о результатах мониторинга правоприменения в 2012 г. // Официаль-
ный сайт МВД России. Мониторинг правоприменения. URL: http://www.mvd.ru (да-
та обращения: 22.01.2017). 
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ко-технической ошибки в части 2 статьи 272 и изложения ее в пред-
ложенной редакции). 

В 2013 году мониторингу правоприменения подвергались следу-
ющие правовые акты: 

1) правовые акты, регулирующие правоотношения в области по-
ступления на службу в органы внутренних дел, ее прохождения и пре-
кращения, а также определения правового положения (статуса) сотруд-
ника органов внутренних дел и предоставления ему социальных гарантий; 

2) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере ми-
грационной деятельности;  

3) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере госу-
дарственной гражданской службы; 

4) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ад-
министративного надзора за лицами, освобожденными из мест лише-
ния свободы; 

5) приказ МВД России от 7 ноября 2011 г. № 1121 «Об утверждении 
Административного регламента Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации по предоставлению государственной услуги по выдаче 
справок о наличии (отсутствии) судимости и (или) факта уголовного 
преследования либо о прекращении уголовного преследования»; 

6) приказ МВД России от 29 июня 2012 г. № 646 «Об утвержде-
нии Административного регламента исполнения Министерством 
внутренних дел Российской Федерации государственной функции по 
контролю за оборотом гражданского, служебного и наградного ору-
жия, боеприпасов, патронов к оружию, сохранностью и техническим 
состоянием боевого ручного стрелкового и служебного оружия, 
находящегося во временном пользовании у граждан и организаций, а 
также за соблюдением гражданами и организациями законодатель-
ства Российской Федерации в области оборота оружия» 

В 2013 году проведен анализ практики применения более двух 
с половиной тысяч нормативных правовых актов, в том числе в рам-
ках исполнения Плана мониторинга правоприменения в Российской 
Федерации на 2013 год, по результатам которого в АИС «Монито-
ринг» направлено более 2000 предложений по внесению изменений и 
дополнений в нормативные правовые акты, часть из которых была 
признана целесообразной для реализации1. 
                                      

1 Доклад о результатах мониторинга правоприменения МВД России в 2013 
г. // Официальный сайт МВД России. Мониторинг правоприменения. URL: 
http://www.mvd.ru (дата обращения: 22.01.2017). 
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В 2014 году мониторингу правоприменения подвергались следу-
ющие правовые акты: 

1) правовые акты, регулирующие правовой режим закрытого ад-
министративно-территориального образования; 

2) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ис-
полнения обязанностей и реализации прав полиции в отношении лиц, 
подлежащих задержанию и подвергнутых доставлению в служебные 
помещения дежурных частей территориальных органов Министер-
ства внутренних дел Российской Федерации; 

3) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере при-
менения (отмены) мер государственной защиты в части выполнения 
защищаемым лицом условий договора об условиях применения мер 
безопасности, о взаимных обязательствах и взаимной ответственно-
сти сторон, предписаний уполномоченных на то государственных ор-
ганов при осуществлении мер безопасности; 

4) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере про-
тиводействия экстремистской деятельности; 

5) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере про-
тиводействия терроризму; 

6) правовые акты, регулирующие правоотношения в области про-
тиводействия экстремистской деятельности в ходе массовых публич-
ных мероприятий; 

7) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ро-
зыска угнанных автомобилей или иных транспортных средств без це-
ли хищения; 

8) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ро-
зыска несовершеннолетних, самовольно ушедших из семей или спе-
циализированных учреждений для несовершеннолетних, нуждаю-
щихся в социальной реабилитации, самовольно ушедших из специа-
лизированных учебно-воспитательных учреждений закрытого типа 
органа управления образованием; 

9) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ро-
зыска лиц, уклоняющихся от исполнения назначенных судом прину-
дительных мер медицинского характера или воспитательного воздей-
ствия, недобровольной госпитализации, в связи с наличием психиче-
ского расстройства1. 
                                      

1 Доклад о результатах мониторинга правоприменения МВД России в 2014 
г. // Официальный сайт МВД России. Мониторинг правоприменения. URL: 
http://www.mvd.ru (дата обращения: 22.01.2017). 
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В 2014 году проведен анализ практики правоприменения и по ре-
зультатам мониторинга принято следующие управленческие решения. 

В настоящее время законопроект «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации по вопросам обеспе-
чения безопасности важных государственных объектов и специальных 
грузов, подлежащих охране внутренними войсками Министерства внут-
ренних дел Российской Федерации» возвращен Правительством Россий-
ской Федерации в связи с принятием Федерального закона от 30 марта 
2015 г. № 61-ФЗ «О внесении изменения в статью 20.19 Кодекса Россий-
ской Федерации об административных правонарушениях»; 

Отмечалось авторами мониторинга правоприменения неполнота 
правовой регламентации обязанностей полиции в связи со смертью 
лиц в служебных помещениях дежурной части территориального ор-
гана МВД России. В соответствии с пунктом 14 части 1 статьи 13 Фе-
дерального закона № 3-ФЗ, наставление не регулировало действия 
сотрудников дежурных частей территориальных органов МВД Рос-
сии после реализации прав полиции по доставлению лиц, указанных 
в пункте 14 части 1 статьи 13 Федерального закона № 3-ФЗ. При про-
ведении мониторинга законодательства в указанной сфере выявлено 
наличие ошибок юридико-технического характера (подпункт «и» 
пункта 8 Методики)1. 

Министерством внутренних дел Российской Федерации совмест-
но со Следственным комитетом Российской Федерации разработан 
совместный проект приказа «Об утверждении Инструкции о порядке 
взаимодействия следственных органов и подразделений системы Ми-
нистерства внутренних дел Российской Федерации при организации 
и осуществлении мер государственной защиты». 

Разработано предложение о необходимости дополнения УК ста-
тьей 282.3, направленной на установление уголовной ответственно-
сти за финансирование экстремистской деятельности в связи с возло-
жением на территориальные органы системы МВД России функций 
по пресечению каналов финансирования экстремизма и терроризма.  

                                      
1 ст.13 Федеральный закон от 07.02.2011 № 3-ФЗ (ред. от 13.07.2015, с изм. 

от 14.12.2015) «О полиции» // СЗ РФ, 14.02.2011, № 7, ст. 900. приказом МВД 
России от 18 марта 2013 г. № 1411 (зарегистрирован в Минюсте России 28 мая 
2013 года, регистрационный № 28554), установлены случаи использования 
терминологии, не соответствующей Типовым штатным расписаниям дежурных 
частей территориальных органах МВД России, утвержденным приказом МВД 
России от 11 июня 2013 г. № 429. 
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Федеральным законом от 28 июня 2014 г. № 179-ФЗ «О внесении из-
менений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» в УК 
введена статья 282.3 «Финансирование экстремистской деятельности». 

Анализ результатов правоприменительной практики выявил необхо-
димость разработки нормативного правового акта МВД России, регули-
рующего порядок применения мобильных инспекционно-досмотровых 
комплексов в системе МВД России. Данная инициатива была реализова-
на в 2014 году. 

Предложение по внесению изменений в пункт 4 статьи 2 Федераль-
ного закона от 8 июня 2012 г. № 65-ФЗ «О внесении изменений в Кодекс 
Российской Федерации об административных правонарушениях и Феде-
ральный закон «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пи-
кетированиях» было учтено при подготовке проекта федерального зако-
на № 329301-6 «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях и Федеральный закон «О со-
браниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях», разра-
ботанного в целях реализации Постановления Конституционного Суда 
Российской Федерации от 14 февраля 2013 г. № 4-П.  

Предлагается продолжить работу по инициированию исключения 
из уголовного законодательства Российской Федерации статьи 166 
УК как рудимента правовой системы, существовавшего до принятия 
Конституции Российской Федерации. 

В соответствии с поручениями Президента Российской Федера-
ции от 11 апреля 2014 г. № Пр-884 и Правительства Российской Фе-
дерации от 15 ноября 2014 г. № РД-П4-8463 в целях освобождения 
МВД России от несвойственных и избыточных функций МВД России 
разработан проект федерального закона «О внесении изменений 
в статью 12 Федерального закона «О полиции» (в части исключения 
обязанности по совместному с органами здравоохранения участию 
в случаях и порядке, предусмотренных законодательством Россий-
ской Федерации, в наблюдении за лицами, страдающими психиче-
скими расстройствами, больными алкоголизмом или наркоманией 
и представляющими опасность для окружающих). 

В 2015 году мониторингу правоприменения подвергались следу-
ющие правовые акты: 

1) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере уча-
стия граждан в охране общественного порядка; 
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2) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере про-
тиводействия легализации (отмыванию) доходов, полученных пре-
ступным путем, и финансированию терроризма; 

3) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере орга-
низации государственной гражданской службы; 

4) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере про-
изводство дознания в сокращенной форме, в том числе о результатах 
достижения цели существенной экономии затрат на ресурсное обес-
печение дознания, о результатах достижения цели реального упроще-
ния дознания, о причинах, препятствующих эффективной реализации 
дознания в сокращенной форме, о проблемах, возникающих в право-
применительной практике; 

5) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере обес-
печения безопасности дорожного движения; 

6) правовые акты, регулирующие порядок и условия отбывания 
административного ареста, правовой статус лиц, подвергнутых адми-
нистративному аресту; 

7) правовые акты, регулирующие правоотношения в области поряд-
ка проведения процедуры дактилоскопической регистрации граждан, 
проходящих службу, государственную службу, работающих в органах 
внутренних дел Российской Федерации, и установления ответственности 
данных лиц за отказ либо уклонение от прохождения обязательной дак-
тилоскопической регистрации; 

8) правовые акты, регулирующие правоотношения и порядок ор-
ганизации ведомственного контроля за деятельностью органов внут-
ренних дел Российской Федерации; 

9) правовые акты, регулирующие правоотношения в области по-
ступления граждан Российской Федерации на службу в органы внут-
ренних дел Российской Федерации;  

10) правовые акты, регулирующие правоотношения порядок от-
числения, восстановления и перевода обучающихся в федеральных 
государственных организациях, осуществляющих образовательную 
деятельность и находящихся в ведении МВД России; 

11) правовые акты, регулирующие правоотношения порядок 
назначения граждан Российской Федерации на должности рядового 
состава, младшего, среднего и старшего начальствующего состава ор-
ганов внутренних дел Российской Федерации, принимаемых на служ-
бу в органы внутренних дел Российской Федерации, а также сотруд-
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ников органов внутренних дел Российской Федерации, назначаемых 
на указанные должности в порядке перевода; 

12) правовые акты, регулирующие правоотношения в области об-
работки персональных данных граждан в органах внутренних дел 
Российской Федерации; 

13) правовые акты, регулирующие правоотношения в области рас-
смотрения административных материалов по фактам нарушений правил 
поведения зрителей при проведении официальных спортивных соревно-
ваний, установления наказания за указанные правонарушения, исполне-
ния административного запрета на посещение мест проведения офици-
альных спортивных мероприятий в дни их проведения1. 

По результатам мониторинга правоприменения предлагается:  
— ряд статей федерального закона от 2 апреля 2014 г. № 44-ФЗ 

«Об участии граждан в охране общественного порядка»2 от корректиро-
вать. В связи с неполнотой в правовом регулировании общественных 
отношений, а также внести изменения и дополнения в статью 11, части 1 
и 2 статьи 12, часть 1 статьи 13, статью 22, части 2 и 4 статьи 23 Феде-
рального закона № 44-ФЗ, заменив слова «Москве и Санкт-Петербурге» 
словами «Москве, Санкт-Петербурге и Севастополе»; 

— составы преступлений статей 174, 1741 Уголовного кодекса 
РФ объединить. Вместе с тем разграничить субъектов в этих статьях 
основано на рекомендациях Группы разработки финансовых мер по 
борьбе с отмыванием денег; 

— по результатам анализа правоприменительной практики феде-
рального закона № 79-ФЗ (ред. от 03.07.2016) «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации»3 внести изменения 
и дополнения в пункт 13 части 1 статьи 33, часть 6 статьи 59 ФЗ-79. 
Первое изменение, касается срока проведения служебной проверки, 
которое не включаются в периоды временной нетрудоспособности 
государственного гражданского служащего, нахождения его в отпус-
ке или в командировке. Второе изменение касается замена слова 
«обязательств» необходимо заменить словом «обязанностей»; 

                                      
1 Доклад о результатах мониторинга правоприменения МВД России в 2015 

г. // Официальный сайт МВД России. Мониторинг правоприменения. URL: 
http://www.mvd.ru (дата обращения: 22.01.2017). 

2 СЗ РФ, 07.04.2014, № 14, ст. 1536. 
3 СЗ РФ, 02.08.2004, № 31, ст. 3215. 
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— в 2015 году было внесено 52 предложения в АИС «Монито-
ринг», из них 13 — содержали информацию об отсутствии выявлен-
ной проблематики, 4 — признаны выходящими за пределы компетен-
ции МВД России, 15 — не были поддержаны экспертами федераль-
ного сегмента АИС «Мониторинг».  

Ряд выявленных проблемных вопросов нашли свое отражение 
в законодательных актах, разработанных МВД России в целях совер-
шенствования уголовно-процессуального законодательства; 

— в ходе проведения анализа правоприменительной практики 
в сфере действия КоАП и Правил дорожного движения по показате-
лю неполноты в правовом регулировании общественных отношений.  

КоАП не установлена административная ответственность водителей 
мопедов в случае перевозки на мопеде пассажиров без застегнутых мо-
тошлемов, а пассажиров мопедов — в случае поездки на мопеде без за-
стегнутого мотошлема.  

В Правилах дорожного движения соответствующая обязанность 
пассажиров и запрет указанной перевозки для водителей мопедов 
также не предусмотрены. Данные обстоятельства ставят под угрозу 
такую категорию участников дорожного движения, как пассажиры 
мопедов. 

С целью устранения данного правового пробела в области защи-
ты прав и законных интересов указанной категории и иных участни-
ков дорожного движения необходимо внести изменения в подпункты 
2.1.2 и 5.1 Правил дорожного движения, а также в статью 12.6 КоАП, 
предусмотрев административную ответственность водителей мопе-
дов за перевозку на мопеде пассажиров без застегнутых мотошлемов.  

— в приказ МВД России от 10 августа 2013 г. № 611 «Об утвер-
ждении Типового положения о специальных приемниках для содер-
жания лиц, подвергнутых административному аресту» дополнить 
пунктом 7.3, в пункте 45 Правил внутреннего распорядка в местах 
отбывания административного ареста, утвержденных приказом МВД 
России от 10 февраля 2014 г. № 83 выявлены юридико-технические 
ошибки; 

— в части действия Федерального закона от 25 июля 1998 г. 
№ 128-ФЗ (ред. от 03.07.2016) «О государственной дактилоскопиче-
ской регистрации в Российской Федерации»1 и Федерального закона 
№ 342-ФЗ (ред. от 03.07.2016) 

                                      
1 СЗ РФ, 03.08.1998, № 31, ст. 3806. 
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«О службе в органах внутренних дел Российской Федерации 
и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»1.  

В ходе рассмотрения поступивших в АИС «Мониторинг» пред-
ложений выявлено, что 19 из них не относятся к предмету, обсуждае-
мому в рамках исполнения пункта 7 Плана МВД России, 15 предло-
жений не поддержаны. 

Реализация 7 предложений предусмотрена в разрабатываемых 
в настоящее время проектах федеральных законов «О внесении измене-
ний в законодательные акты Российской Федерации в части государ-
ственной дактилоскопической регистрации в Российской Федерации» 
и «О внесении изменений в Федеральный закон «О государственной 
дактилоскопической регистрации в Российской Федерации», а также 
проекте совместного приказа МВД России и иных заинтересованных 
федеральных органов исполнительной власти «Об утверждении Поло-
жения о порядке формирования и ведения информационного массива, 
создаваемого в процессе проведения государственной дактилоскопиче-
ской регистрации»; 

— приказ МВД России от 3 февраля 2012 г. № 77 «Об основах 
организации ведомственного контроля за деятельностью органов 
внутренних дел Российской Федерации» по результатам мониторинга 
правовые акты, регулирующих порядок организации ведомственного 
контроля за деятельностью органов внутренних дел, подлежат допол-
нительной проработке и в случае подтверждения их актуальности 
и целесообразности будут учтены при запланированной в 2017 году 
переработке Приказа МВД России № 1150; 

Выявлены недостатки неполноты правового регулированию пра-
вовых актов:  

— приказ МВД РФ от 3 февраля 2012 г. № 77 «Об основах орга-
низации ведомственного контроля за деятельностью органов внут-
ренних дел Российской Федерации»;  

— приказ МВД России от 18 июля 2014 г. № 595 «О некоторых 
вопросах поступления граждан Российской Федерации на службу 
в органы внутренних дел Российской Федерации»;  

— приказ МВД России от 7 июля 2014 г. № 568 «О порядке от-
числения из федеральных государственных организаций, осуществ-

                                      
1 СЗ РФ, 05.12.2011, № 49 (ч. 1), ст. 7020. 
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ляющих образовательную деятельность и находящихся в ведении 
МВД России, порядке восстановления в таких организациях и поряд-
ке перевода обучающихся по основным профессиональным образова-
тельным программам из одной федеральной государственной органи-
зации, осуществляющей образовательную деятельность и находящей-
ся в ведении МВД России, в другую такую организацию»;  

— приказ МВД России от 30 ноября 2012 г. № 1065 «О некото-
рых вопросах назначения на должности в органах внутренних дел 
Российской Федерации и увольнения со службы сотрудников органов 
внутренних дел Российской Федерации»;  

— подготовлен проект приказа МВД России «Об утверждении 
Инструкции о порядке оформления, выдачи, регистрации, учета и от-
мены доверенностей на осуществление организации обработки пер-
сональных данных при эксплуатации информационных систем»;  

Учитывая, что неполнота правового регулирования правоотно-
шений в области ведомственного контроля, поступления граждан 
на службу в ОВД, порядок отчисления из федеральных государствен-
ных организаций, находящиеся в ведении МВД России, назначение 
на должность в органах внутренних дел, требует корректировке 
и разработке новых правовых актов в системе МВД РФ. 

Таким образом, результат мониторинга правоприменения, нормо-
творческих правоотношений осуществленного в системе МВД России 
с 2011 по настоящее время направлен на совершенствование право-
вых актов, регулирующих правоотношения при выполнении сотруд-
никами органов внутренних дел задач, функций и полномочий 
по охране общественного порядка и обеспечение общественной без-
опасности. А также Мониторинг правоприменеия в системе МВД 
России позволяет выявить некачественные и дефектные нормы права, 
создающие условия для коррупции и корыстных возможностей со-
трудников органов внутренних дел.  
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ГЛАВА II. 
СУБЪЕКТЫ, ОБЪЕКТЫ И СОДЕРЖАНИЕ  

НОРМОТВОРЧЕСКИХ ПРАВООТНОШЕНИЙ 

2.1. Субъекты нормотворческих правоотношений. 
Субъекты МВД России вступают в нормотворческие правоотношения 
на основании норм права, закрепленных в правовых актах.  

Нормы права правовых актов закрепляют основание возникнове-
ния нормотворческих правоотношений. Нормы права направлены не 
только на возникновение, изменение, прекращение нормотворческих 
правоотношений, но и наделяют субъекты МВД России государ-
ственно-властными полномочиями в области нормотворчества. То 
есть правами и обязанностями по разработке, внесение изменений 
и дополнений, отмены правовых актов. В этой связи возникает во-
прос: какие субъекты МВД России могут вступать в нормотворческие 
правоотношения, а какие субъекты выступают в качестве вспомога-
тельного персонала в нормотворческих правоотношениях? 

Ответ на поставленный вопрос лежит в институте правосубъект-
ности граждан, государственных служащих, судьей и иных лиц в об-
ласти нормотворчества. Правосубъектность лиц, уполномоченных 
вступать в нормотворческие правоотношения и в частности в нормо-
творчество МВД России, осуществляется на общетеоретическом, так 
и в отраслевом уровне. 

В общетеоретическом аспекте правосубъектность разделяется на 
правоспособность и дееспособность. Исходя из теоретической кон-
цепции разделения правосубъектности, субъекты нормотворческих 
правоотношений разделяются на несколько групп: 1) граждане суве-
ренного государства; 2) организации как субъект правоотношения1.  

Автор названной концепции разделил всех субъектов на две ча-
сти. Первый субъект — это граждане. Второй субъект — организа-
ции. В теории права круг субъектов правоотношения и нормотворче-
ских правоотношений рассматриваются в аспекте гражданин и орга-
низация. Такая постановка вопроса в теоретическом плане требует 
уточнения. Какие организации? государственные или коммерческие, 
казенные, бюджетные либо автономные.  

Какие граждане? С использованием правового статуса либо с ад-
министративно-правовым статусом.  
                                      

1 Общая теория права: курс лекций / под общей ред. В. К. Бабаева. Нижний 
Новгород, 1993. С. 412–413. 
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Теоретический аспект правосубъектности в нормотворческих 
правоотношениях позволяет включить в систему субъектов нормот-
ворческих правоотношений и иных субъектов, которые наделены 
специальным правовым статусом, например, «судьи». В юридической 
литературе имеется обоснованный и очень аргументированный под-
ход к суду, как субъекту правотворчества, а следовательно и к нормо-
творческим правоотношениям. 

М. Н. Марченко в работе «Судебное правотворчество и судейское 
право» обосновывает как общетеоретические вопросы судебной вла-
сти и судебное правотворчество Российской Федерации, так и судеб-
ное правотворчество в странах романо-германского права и судебное 
правотворчество в системе англосаксонского (общего права)1. Автор 
справедливо отмечает, что судебное правотворчество в России имеет 
три исторических этапа. Первый этап судебного правотворчества — 
это дореволюционный период; второй этап, советский и пост совет-
ский период развития идей судебного правотворчества; третий пери-
од, современное правотворчество в России. Каждый этап правотвор-
чества сопровождался субъектами судебной власти, и самое харак-
терное влияние судебного правотворчества на нормотворческие от-
ношения проявляются в современный период. А именно правотвор-
чество Конституционного Суда Российской Федерации, правотворче-
ство Верховного Суда Российской Федерации, а также влияние си-
стемы арбитражных судов России на правотворчество имеет суще-
ственное значение.  

Постановление пленумов Верховного Суда Российской Федера-
ции содержат нормы права, которые не только обобщают судебную 
практику, но содержат рекомендации для субъектов нормотворческих 
правоотношений. Использовать нормы права, разработаны судом, 
субъектами нормотворческих правоотношений это повысить качество 
принимаемых правовых актов с позиции «понятия» и «определения», 
либо выработки оптимальных юридических конструкций с целью 
включения их в правовые акты МВД России2.  

                                      
1 Марченко М. Н. Судебное правотворчество и судебное право. М.: Про-

спект, 2011. С. 7–351. 
2 Например, в п. 3: К должностным лицам, решения, действия (бездей-

ствие) которых могут быть оспорены по правилам главы 25 ГПК РФ, следует 
относить лиц, постоянно, временно, в том числе по специальному полномочию, 
выступающих от имени федеральных органов государственной власти, иных 
федеральных государственных органов, органов государственной власти субъ-

consultantplus://offline/ref=B16B3A0C74193E0335F57424AD3DF3A3414C065EF3988C752C8FE76F98A8066904D62BA543E4B21BnBG9F
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Однако в юридической литературе в области теории права и гос-
ударства существует иная научная позиция по вопросу субъектов 
нормотворческих правоотношений. 

А. В. Ильин в монографическом исследовании разработал класси-
фикацию субъектов правотворчества. Он считает, что субъекты право-
творчества можно разделить по видам, и выделил следующие виды 
правотворчества в современной России: 1) законотворческая деятель-
ность; 2) нормотворческая деятельность; 3) ведомственное нормотворче-
ство; 4) локальное нормотворчество; 5) судебное нормотворчество1.  

Автор не только сделал анализ субъектов правотворчества, но 
и подчеркнул необходимость оптимизировать систему правотворче-
ской деятельности в современной России, она, по мнению автора, яв-
ляется многоуровневой и способствует развитию противоречий меж-
ду законом и нормативным правовым актом. В силу этого создание 
правовых норм путем принятия законов, является для органов госу-
дарственной власти главным способом регулирования общественных 
отношений в обществе. Общее теоретическое деление субъектов пра-
воотношения нуждается в уточнении с учетом особенностей органов 
исполнительной власти. Уточнением субъектов нормотворческих 
правоотношений выступают представители административного права 
и процесса. 

Итак, широкий теоретический аспект, который рассматривается 
в юридической литературе, позволяет перейти к анализу более узкого 
подхода субъектов нормотворческих правоотношений, определить 
и проанализировать их правосубъектность.  

Субъекты нормотворческих правоотношений в более узком ас-
пекте рассматриваются авторами административного права и госу-
дарственного управления.  
                                                                                                                           
ектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, Вооруженных 
Сил Российской Федерации, других войск и воинских формирований Россий-
ской Федерации, принявших оспариваемое решение, совершивших оспаривае-
мое действие (бездействие), имеющие обязательный характер и затрагивающие 
права и свободы граждан и организаций, не находящихся в служебной зависи-
мости от этих лиц // Постановление Пленума Верховного Суда РФ 
от 10.02.2009 № 2 (ред. от 09.02.2012) «О практике рассмотрения судами дел об 
оспаривании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, 
органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных и му-
ниципальных служащих» // Бюллетень Верховного Суда РФ, № 4, апрель, 2009. 

1 Ильин А. В. Оптимизация правотворческой деятельности в современной 
России (вопросы теории и практики). СПб., 2005. С. 59–132.  
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В теории административного права высказываются различные 
точки зрения о составе субъектов нормотворческих правоотношений, 
их правосубъктности.  

Б. М. Лазарев справедливо отмечал в монографическом исследо-
вании «Компетенция органов управления», что каждый орган управ-
ления вправе издавать нормативный правовой акт1. Следуя его суж-
дениям действительно каждый орган управления издает нормативный 
правовой акт в пределах установленной компетенции. В этой связи 
МВД России как орган исполнительной власти разрабатывает, при-
нимает правовые акты. 

Б. М. Дрейшев считал, что субъектами правотворческих отноше-
ний выступают полномочные органы государственного управления, 
их внутренние структурные подразделения и должностные лица, гос-
ударственные и общественные, казенные предприятия и организации 
и их внутренние подразделения2. Автор, отмечал, что между право-
творчеством и нормотворчеством в государственном управлении су-
ществует неразрывная взаимосвязь, урегулированная административ-
ной нормой права. Автор обосновал, что взаимосвязь между право-
творчеством и правотворческими отношениями государственного 
управления — это целостная система. Система двух институтов 
правотворчества и нормотворчества, где правотворческие отношения 
не могут существовать без нормотворческих отношений. Правотвор-
ческие отношения складываются во время принятия федеральных, ре-
гиональных законов РФ, нормотворческие отношения возникают на 
основе федерального и регионального законодательства с целью ре-
гулировать отдельные вопросы исполнительной власти. 

М. В. Никифоров в монографическом исследовании определил 
виды субъектов административного нормотворчества:  

1. Президент Российской Федерации.  
2. Правительство Российской Федерации.  
3. Федеральные органы исполнительной власти.  
4. Центральный банк Российской Федерации.  
5. Генеральная прокуратура Российской Федерации.  
6. Судебный департамент при Верховном Суде Российской Феде-

рации.  
7. Пенсионный фонд Российской Федерации.  

                                      
1 Лазарев Б. М. Компетенция органов управления. М., 1972. С. 57. 
2 Дрейшев Б.В. Правотворческие отношения в советском государственном 

управлении.Л.: Изд-во Ленингр. ун-та, 1978. С. 53–60, 81. 
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8. Федеральный фонд социального страхования.  
9. Федеральный фонд обязательного медицинского страхования.  
10. Государственная корпорация по атомной энергетики «Росатом».  
11. Высшие должностные лица субъектов Российской Федерации.  
12. Высшие исполнительные органы субъектов Российской Фе-

дерации.  
13. Другие органы исполнительной власти субъектов Российской 

Федерации.  
14. Избирательные комиссии Российской Федерации.  
15. Главы муниципальных образований и главы администраций1.  
Автор систематизировал субъекты нормотворческих правоотноше-

ний в одной иерархической последовательности начина от Президента 
Российской Федерации и до глав муниципальных образований. Данный 
индивидуальный подход является уместным, если рассматривать субъ-
екты нормотворческих правоотношений в широком смысле слова. 

Большой круг субъектов нормотворческих правоотношений, пред-
ставлены в монографических исследованиях, соответствуют правовой 
системе и нормам права. Из названных субъектов нормотворческих 
правоотношений выделим субъект нормотворческих правоотношений 
МВД России и их должностных лиц. Субъекты нормотворческих пра-
воотношений МВД России основаны на позициях авторов общей тео-
рии права и административного права и процесса. В названной области 
ведутся постоянные исследования, а их научные результаты использу-
ются при подготовке, разработке правовых актов МВД России. 

Т. Н. Москалькова, В. В. Черников отмечают, что содержание 
нормотворческой деятельности МВД России можно выделить — три 
основных направления:  

1) собственно нормотворчество — издание ведомственных нор-
мативных актов;  

2) межведомственное нормотворчество — издание нормативных 
актов совместно с другими органами государственной власти;  

3) участие в нормотворческой деятельности по линии других гос-
ударственных органов — на стадии разработки проектов норматив-
ных актов, их рецензирование, согласование, подготовки проектов 
поправок2. 
                                      

1 Никифоров М. В. Субъекты административного нормотворчества: моно-
графия. Н. Новгород: Нижегородская правовая академия, 2012. — 208 с. 

2 Москалькова Т. Н., Черников В. В. Нормотворчество: научно-практическое 
пособие. М.: Проспект, 2010. С. 126. 
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Три направления в нормотворческой деятельности МВД России 
вытекает из задач, функций и полномочий МВД России. 

Авторы, определили следующие субъекты нормотворчества МВД 
России: 1) Российская Федерация, субъекты Российской Федерация: 2) 
компетенция Президента Российской Федерации; 3) нормотворческая 
компетенция Правительства Российской Федерации; 4) нормотворческая 
компетенция органов исполнительной власти; 5) нормотворческая ком-
петенция органов государственной власти субъектов Российской Феде-
рации; 6) МВД России в механизме нормотворчества1.  

И. В. Куртяк в монографии «Нормотворческая деятельность МВД 
России» анализирует авторов, определивших субъекты администра-
тивного права, выделяет следующие группы субъектов нормотворче-
ских правоотношений.  

Разделив формально всех субъектов нормотворческих правоот-
ношений на три группы:  

 первая группа: граждане Российской Федерации как субъекты 
нормотворческих правоотношений;  

 вторая группа: государственные служащих Российской Феде-
рации (руководители, должностные лица, представители власти) как 
субъекты нормотворческих правоотношений;  

 третья группа: органы исполнительной власти (федеральные 
министерства, федеральные службы) как субъекты нормотворческих 
правоотношений2. 

Итак, авторы исследования Т. Н. Москалькова, В. В. Черников 
выделяют следующих субъектов нормотворческих правоотношений 
МВД России:  

 во-первых, граждане Российской Федерации, наделенные спе-
циальным статусом сотрудника органа внутренних дел;  

 во-вторых, руководители (начальники) МВД России, ГУ МВД 
России по субъектам Российской Федерации, должностные лица управ-
лений, отделов, отделений, выполняющих функцию нормативного пра-
вового регулирования, полномочия в области нормотворчества;  

 в-третьих, специалисты, наделенные правами и обязанностями в 
области нормотворчества в соответствии с должностным регламентом. 

                                      
1 Москальков.а Т. Н., Черников В. В. Нормотворчество: научно-практическое 

пособие. М.: Проспект, 2010, С. 74–124. 
2 Куртяк И. В. Нормотворческая деятельность МВД России. М.: Юнити-

Дана, 2008.С.62. 



89 
 

В силу своей специализации субъекты нормотворческих право-
отношений МВД России обязаны обеспечить правовое регулирование 
общественных отношений в области органов внутренних дел, необ-
ходимо определить какие из названных субъектов обладают право-
субъектностью в области нормотворческих правоотношений МВД 
России.  

Субъекты нормотворческих правоотношений МВД России наде-
лены особым правовым статусом в области нормотворчества и тем 
самым необходимо определить критерий, которым должны обладать 
субъекты нормотворческих правоотношений МВД России. Таким 
критерием для субъектов названных групп выступает гражданин Рос-
сийской Федерации, имеющий правовой статус и государственное 
учреждение в лице МВД России, наделенное полномочиями. При от-
сутствии такого критерия исключается всякая возможность участия 
субъекта в нормотворческих правоотношениях МВД России. 

Необходимо в первую очередь установить правосубъектность 
гражданина Российской Федерации и его правовой статус для того 
чтобы он стал субъектом нормотворческих правоотношений МВД 
России.  

Правосубъектность гражданина Российской Федерации закреп-
лено в ст.60 Конституции Российской Федерации. В соответствии со 
ст. 60 Конституции Российской Федерации «Гражданин Российской 
Федерации может самостоятельно осуществлять в полном объеме 
свои права и обязанности с 18 лет». Чтобы получить дополнительный 
правовой статус, гражданину необходимо поступить на государ-
ственную службу Российской Федерации (федеральную гражданскую 
государственную службу, федеральную военную государственную 
службу, на правоохранительную государственную службу). 

Поступление на федеральную государственную службу в органы 
внутренних дел регламентируется федеральным законом от 30.11.2011 
№ 342-ФЗ (ред. от 13.07.2015) «О службе в органах внутренних дел Рос-
сийской Федерации и внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации»1.  

Федеральный закон закрепил процедуру поступления гражданина 
Российской Федерации на службу в органы внутренних дел и одно-
временно с поступлением на службу в органы внутренних дел граж-
данин Российской Федерации получает правовой статус сотрудника 

                                      
1 СЗ РФ, 05.12.2011, № 49 (ч. 1), ст. 7020. 
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органа внутренних дел. Принимая во внимание критерий приема 
граждан на службу органов внутренних дел и назначение их на долж-
ность, а также разграничение должностей в органах внутренних дел 
на: должность, специальное звание можно определить субъект нор-
мотворческих правоотношений МВД России.  

Формально разделив субъекты нормотворческих правоотноше-
ний МВД России на:  

 руководителя федерального органа исполнительной власти 
МВД России; 

 руководителя (начальник) — сотрудник полиции, выполняющей 
контрольные, нормотворческие, административно-управленческие и ад-
министративно-хозяйственные функции в органах внутренних дел; 

 уполномоченного руководителя — заместитель руководителя 
федерального органа исполнительной власти в сфере внутренних дел; 

 должностное лицо — сотрудник полиции, замещающей долж-
ность в органах внутренних дел и выполняющей полномочия в орга-
нах внутренних дел по охране общественного порядка и обеспечение 
общественной безопасности; 

 специалист — работник вступившее в правоотношения с орга-
нами внутренних дел на основании трудового договора и выполняющего 
полномочия по занимаемой должности в качестве специалиста. 

Названные субъекты с момента назначение их на должность в ор-
ганах внутренних дел одновременно наделяются правосубъектностью 
не только по занимаемой должности, но получают правосубъектность 
в области нормотворчества МВД России при разработке проекты 
правовых актов.  

Правосубъектность руководителя (начальник) определяется 
должностью, специальным званием и исполнением функций по зани-
маемой должности.  

Должность высшего начальствующего состава — это должности 
высшего начальствующего состава. Для руководителей высшего началь-
ствующего состава органов внутренних дел закреплены следующие спе-
циальные звания: а) генерал-майор полиции, генерал-майор внутренней 
службы, генерал-майор юстиции; б) генерал-лейтенант полиции, гене-
рал-лейтенант внутренней службы, генерал-лейтенант юстиции; в) гене-
рал-полковник полиции, генерал-полковник внутренней службы, гене-
рал-полковник юстиции; г) генерал полиции Российской Федерации. 

Руководители (начальник) МВД России выполняют функции, за-
крепленные в указе Президента Российской Федерации:  
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а) функция по принятию нормативных правовых актов; 
б) функции по контролю и надзору;  
в) функции по управлению государственного имущества;  
г) функции по оказанию государственных услуг. 
Под функциями по принятию нормативных правовых актов по-

нимается издание на основании и во исполнение Конституции Рос-
сийской Федерации, федеральных конституционных законов, феде-
ральных законов обязательных для исполнения органами государ-
ственной власти, органами местного самоуправления, их должност-
ными лицами, юридическими лицами и гражданами правил поведе-
ния, распространяющихся на неопределенный круг лиц; 

б) под функциями по контролю и надзору понимаются: 
 осуществление действий по контролю и надзору за исполнением 

органами государственной власти, органами местного самоуправления, 
их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами уста-
новленных Конституцией Российской Федерации, федеральными кон-
ституционными законами, федеральными законами и другими норма-
тивными правовыми актами общеобязательных правил поведения; 

 выдача органами государственной власти, органами местного 
самоуправления, их должностными лицами разрешений (лицензий) 
на осуществление определенного вида деятельности и (или) конкрет-
ных действий юридическим лицам и гражданам; 

 регистрация актов, документов, прав, объектов, а также изда-
ние индивидуальных правовых актов; 

г) под функциями по управлению государственным имуществом 
понимается осуществление полномочий собственника в отношении 
федерального имущества, в том числе переданного федеральным гос-
ударственным унитарным предприятиям, федеральным казенным 
предприятиям и государственным учреждениям, подведомственным 
федеральному агентству, а также управление находящимися в феде-
ральной собственности акциями открытых акционерных обществ; 

д) под функциями по оказанию государственных услуг понимает-
ся предоставление федеральными органами исполнительной власти 
непосредственно или через подведомственные им федеральные госу-
дарственные учреждения либо иные организации безвозмездно или 
по регулируемым органами государственной власти ценам услуг 
гражданам и организациям в области образования, здравоохранения, 

consultantplus://offline/ref=6940D4A4339A20FBAC60413395F0B4F2D74E6850EF7DE7F315BE56p8x1G
consultantplus://offline/ref=6940D4A4339A20FBAC60413395F0B4F2D74E6850EF7DE7F315BE56p8x1G
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социальной защиты населения и в других областях, установленных 
федеральными законами1. 

Правосубъектность должностных лиц МВД России определяется 
должностью, специальным званием, должностным регламентом.  

Должности должностного лица органа внутренних дел определе-
ны федеральным законом и разделены на две части — это должности 
старшего начальствующего состава; должности среднего началь-
ствующего состава.  

Должностям старшего и начальствующего состава учреждены 
следующие специальные звания: а) майор полиции, майор внутрен-
ней службы, майор юстиции; б) подполковник полиции, подполков-
ник внутренней службы, подполковник юстиции; в) полковник поли-
ции, полковник внутренней службы, полковник юстиции. 

Должности среднего начальствующего состава соответствует 
специальным званием: а) младший лейтенант полиции, младший лей-
тенант внутренней службы, младший лейтенант юстиции; б) лейте-
нант полиции, лейтенант внутренней службы, лейтенант юстиции; 
в) старший лейтенант полиции, старший лейтенант внутренней служ-
бы, старший лейтенант юстиции; г) капитан полиции, капитан внут-
ренней службы, капитан юстиции. 

Должностной регламент должностных лиц органов внутренних 
дел в области нормотворческих правоотношений определяет ком-
плекс полномочий в области нормотворчества. Именно должностной 
регламент и определяет права и обязанности в области нормотворче-
ских правоотношений. Права и обязанности разрабатываются с уче-
том технических прав и обязанностей, прав и обязанностей юридиче-
ской техники и иных полномочий в области нормотворческих право-
отношений. 

Правосубъектность специалистов в нормотворческих правоотно-
шениях определяется должностью и познаниями в области права. 
Специалист заключает с учреждениями МВД России трудовой дого-
вор на выполнение трудовых прав и трудовых обязанностей по зани-
маемой должности. В трудовом договоре следует предусмотреть пра-
ва и обязанности в области нормотворчества. С момента заключения 
трудового договора, специалист наделяется правосубъектностью не 
только в области исполнения трудовой функции по занимаемой 
                                      

1 п.2. Указ Президента РФ от 09.03.2004 № 314 (ред. от 22.06.2010) «О си-
стеме и структуре федеральных органов исполнительной власти» // СЗ РФ, 
№ 11, 15.03.2004, ст. 945. 
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должности, но и правосубъектность в области нормотворческих пра-
воотношений. 

Итак, субъекты нормотворческих правоотношений МВД России 
являются граждане, государственные служащие, руководители МВД 
России, должностные лица МВД России, специалисты, специалисты, 
обладающие функциями и полномочиями в области нормотворческих 
правоотношений.  

2.2. Объекты нормотворческих правоотношений 
Исследование проблем нормотворческих правоотношений в области 
объектов предпринимали многие авторы различных периодов разви-
тия государственности и юридическое исследование объектов право-
отношения и не прекращаются в наши дни1. Следуя истории развития 
юридической мысли можно выделить советский и современный пе-
риод исследования объектов нормотворческих правоотношений. 

Ученые исследователи советского периода, такие как: А. И. До-
дин, Г. И. Петров, Р. О. Халфина, Ю. М. Козлов, Б. В. Дрейшев и дру-
гие авторы исследовали объект правоотношения в разных аспектах. 
Предлагали в качестве объекта правоотношения различные матери-
альные, духовные, социальные блага для государственного управле-
ния. А также исследовался как общий объект, так и сложный объект 
правоотношения. Общий объект и сложный объект правоотношений 
служили удовлетворению разнообразных личностных, обществен-
ных, государственных потребностей в государственном управлении. 
Объекты правоотношения в государственном управлении стали осно-
вой для разработки и принятия правовых актов, создание правовых 
механизмов их реализации. 

Научный интерес по изучению объектов правоотношения и объ-
ектов нормотворческих правоотношений не снижается. А наоборот 
идет интенсивный поиск новых объектов правоотношений, авторы 
исследуют объекты правоотношений в материальном и процессуаль-

                                      
1 Дудин А. И. Объект правоотношения как самостоятельная правовая кате-

гория. Автореферат кан. юрид. наук. Саратов.1970; Петров Г. И. Советские ад-
министративно-правовые отношения. Л.: Изд-во Ленинград. ун-та, 1972; Хал-
фина Р. О. Общее учение о правоотношениях. М.: Юридическая литература 
1974; Козлов Ю. М. Административные правоотношения. М.: Юридическая ли-
тература 1976; Дрейшев Б. В. Правотворческие отношения в советском госу-
дарственном управлении. Л.: Изд-во Ленинград. ун-та, 1978, и др. 
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ном виде, используя при этом индивидуальную позицию, так и исто-
рию исследования объектов правоотношений.  

Ученые исследователи современного времени: Л. Л. Попов, 
Е. Г. Лукьянова, В. Д. Сорокин, Ю. Н. Старилов, Ю. Е. Аврутин, 
А. И. Каплунов и другие авторы исследуют объекты нормотворческих 
правоотношений в широком и узком смысле слова. В широком смысле 
исследуются объекты нормотворческих правоотношений в области ор-
ганов исполнительной власти. Например, Е. Г. Лукьянова писала, что 
проблема объекта процессуального правоотношения является сложной 
и запутанной, и ссылаясь на теорию права под объектом процессуально-
го правоотношения понимается поведение, действия субъектов процес-
са1. Соглашаясь с мнением автора, можно предположить, что объектом 
нормотворческих правоотношений выступает поведение, действие 
участников процесса, а именно их права и обязанности в процессе.  

В. Д. Сорокин, рассматривая объект правоотношения, дал ему 
определение — это то, на что направлены субъективные права и обя-
занности и разработал концепцию монистическую, признающую су-
ществование единого и единственного объекта правоотношения. То 
есть поведение обязывающей стороны; второй вариант, объект пра-
воотношения — это то, по поводу чего возникло правовое правоот-
ношение. И концепцию плюралистическую, исходящую из существо-
вания различных объектов правоотношений2. Если применить теорию 
В. Д. Сорокина к объектам нормотворческих правоотношений, то мы 
имеем два направления, то есть объект нормотворческих правоотно-
шений в монистической теории, и объект нормотворческих правоот-
ношений в плюралистической теории.  

Названным теориям следуют Ю. Е. Аврутин, А. И. Каплунов, 
подтверждая тот факт, что объекты нормотворческих правоотноше-
ний это прежде всего поведение сторон в административном процес-
се или поведение субъектов в административной деятельности орга-
нов внутренних дел. 

Анализ теоретических суждений об объектах нормотворческих пра-
воотношений, позволяет выделить следующие объекты МВД России:  

— объект нормотворческих правоотношений выступает проект 
правового МВД России;  

— проект правового акта МВД Росии; 
                                      

1 Лукьянова Е. Г. Теория процессуального права. М.: Норма, 2013. С. 225. 
2 Сорокин В. Д. Административно-процессуальное право: учебник. СПб.: 

Юридический цент Пресс, 2004. С. 163. 
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— объект-цели нормотворческих правоотношений, объект-задач 
нормотворческих правоотношений, объект — функций нормотворче-
ских правоотношений, объект — полномочий должностного лица; 

— управленческое решение руководителя (начальника), долж-
ностного лица как объект нормотворческих правоотношений;  

— нормотворческих процесс как объект нормотворчества. 
Объектом нормотворческих правоотношений выступает проект пра-

вового акта. Проект правового акта МВД России как объект нормотвор-
ческих правоотношений выступает основным объектом для иных объек-
тов, которые способствуют принять проект правового акта МВД России 
за основу и провести процедуру его утверждения. В МВД России разра-
батываются и принимаются: производные и непроизводные правовые 
акты; основные и дополнительные; совместные и согласованные1; при-
казы, положения, уставы, инструкции, правила, наставления и иные 
нормативные правовые акты. 

Производные и непроизводные правовые акты — это самые раз-
ные по содержанию и юридической силе правовые акты МВД России. 
Положением МВД России возлагаются многие функции. Осуществ-
ление этих функций, не мыслимо без самостоятельной нормотворче-
ской деятельности МВД России. Суть широкий круг функций обу-
словливает обстоятельство, что МВД России издают правовые акты, 
направленные на детализацию и конкретизацию федерального закона, 
указа Президента Российской Федерации, постановления Правитель-
ства Российской Федерации в пределах своих полномочий. 

Основные и дополнительные правовые акты МВД России — это 
правовые акты, которые представляют собой непосредственный юри-
дический результат нормотворческой деятельности МВД России как 
особой формы осуществления МВД России возложенных на них 
функций. Сущность нормотворческой деятельности заключается 
в создании правовых норм. Естественно, что основными правовыми 
актами МВД России являются правовые акты, устанавливающие пра-
вовые нормы, или, точнее, как отмечает А. В. Мицкевич, оформляю-
щие установление правовых норм2. 
                                      

1 Ноздрачев А. Ф. Современная правотворческая деятельность федераль-
ных органов исполнительной власти: анализ практики, оценка правовых форм, 
предложения и рекомендации // Законодательство и экономика. 2014. № 10. 
С. 7– 47; № 11. С. 7–36. 

2 Мицкевич А. В. Вспомогательные и производные акты правотворчества // 
Ученые записки ВНИИСЗ. Вып. 8. М., 1966. С. 28. 
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Совместные и согласованные правовые акты МВД России — это 
по общему правилу издаются органами МВД России самостоятельно 
и касаются осуществления свои полномочия, когда независимо от ко-
го-либо избирают не только форму исполнительских действий, но 
и содержание этих действий, в том числе и правовых актов. Правовые 
акты МВД России, регламентирующие права и обязанности террито-
риальных органов, подведомственных, организаций и учреждений, 
должностных лиц (приказы, положения, правила, наставления, уста-
вы и положения об органах, должностные инструкции), акты, регули-
рующие порядок осуществления иных форм исполнительской дея-
тельности (разнообразные материально-технические операции, непо-
средственные организационно-распорядительные действия) и другие, 
являются самостоятельными правовыми актами. 

Приказ как объект нормотворческих правоотношений издается по 
наиболее важным вопросам функционирования органов внутренних 
дел Российской Федерации, внутренних войск МВД России, включая 
определение их задач и функций, правовое регулирование различных 
направлений оперативно-служебной и служебно-боевой деятельно-
сти, прохождения службы в органах внутренних дел и военной служ-
бы во внутренних войсках. 

Положение как объект нормотворческих правоотношений уста-
навливает статус, определяет задачи и функции, права, порядок дея-
тельности органа внутренних дел или его структурного подразделе-
ния, органа управления, соединения и воинской части внутренних 
войск. 

Устав как объект нормотворческих правоотношений определяет 
статус, цели, порядок и характер деятельности предприятия, учре-
ждения и организации. 

Инструкции и правила как объект нормотворческих правоотно-
шений регулируют основные виды (формы) оперативно-служебной 
деятельности и порядок ее осуществления конкретными категориями 
сотрудников (военнослужащих). 

Инструкция содержит нормы, устанавливающие, кем, в каком 
порядке, какими способами и методами должен осуществляться тот 
или иной вид деятельности. 

Правила устанавливают порядок осуществления отдельного вида 
деятельности. 

Наставление как объект нормотворческих правоотношений изла-
гаются нормы о порядке действия конкретных подсистем (органов) 
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в той или иной ситуации, а также определяется порядок реализации 
и исполнения соответствующих прав и обязанностей. 

 Проект правового акта МВД России как объект нормотворческих 
правоотношений взаимосвязан с такими объектами как управленче-
ское решение по разработке и принятию проекта правового акта МВД 
России. 

Управленческое решение как объект нормотворческих правоот-
ношений тесно взаимосвязан с объектом проекта правового акта 
МВД России. Взаимосвязь проявляется с момента принятия управ-
ленческого решения должностным лицом до момента его опублико-
вания.  

Управленческое решение должностного лица проявляется в его 
волеизъявлении, в котором формируется общий замесил, разработать 
и принять проект правового акта МВД России. Общий замесил 
в управленческом решении имеет цель реализовать полномочия 
должностного лица. В этой связи полномочия должностного лица ре-
ализуются с использованием нормотворческой процедуры в соотно-
шении с нормотворческим процессом.  

 Объект цели нормотворческих правоотношений — это правовое 
оформление материальных и процессуальных норм права в целях по-
становки задач, определение функций и наделение должностных лиц 
полномочиями, конечная цель это принятие правового акта. 

Объект задачи нормотворческих правоотношений представляет 
собой совокупность норм права, которые определяют функции 
для должностных лиц.  

Объект функции нормотворческих правоотношений в свою оче-
редь детализируются на полномочия в области нормотворчества.  

Объект полномочия нормотворческих правоотношений — это 
права и обязанности субъектов нормотворчества. 

Итак, существует множество объектов нормотворческих право-
отношений. Однако кроме множества объектов нормотворческих 
правоотношений существует общий объект нормотворческих право-
отношений, который создается в течение всей исполнительной рас-
порядительной деятельности МВД Российской Федерации и впиты-
вает в себя монистическую и плюралистическую концепцию объекта 
правоотношения. 

При исследовании объекта нормотворческих правоотношений 
нужно исходить не только из множества объектов, но и от взаимосвя-
занности и взаимообусловленности, что подтверждается непосред-
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ственной связью в процессе создание правового акта. Эти объекты 
также составляют определенную систему они охватывают опреде-
ленные действия со стороны субъектов нормотворческих правоотно-
шений. В то же время об этой системе можно говорить лишь как 
о постепенно возникающий нормотворческий процесс. 

Нормотворческий процесс, представляющий собой систему право-
отношений, включающий определенную систему объектов исследуемых 
правоотношений. В полной мере можно говорить о наличии общего 
объекта нормотворческого процесса, который создается в течение всего 
нормотворческой деятельности — нормативно правовое регулирование 
МВД Российской Федерации, ранее использовался термин (государ-
ственное волеизъявление органа управления), в ходе которого изучается 
сущность правоотношений подлежащих регулированию. Последова-
тельная реализация нормотворческих правоотношений различного 
назначения позволяет на основе результатов познания предмета нормот-
ворческих правоотношений изменить качество проекта правового акта, 
обеспечивая его необходимым соответствием предъявляемым требова-
ниям и высокую эффективность действия.  

Представленная в нормотворческом процессе совокупность объ-
ектов имеет свой сложный характер. Сложный характер объясняется:  

 во-первых, разные объекты материальных и процессуальных 
правоотношений;  

 во-вторых, разнородные объекты по своему содержанию оказы-
вают непосредственное влияние на создание проекта правового акта;  

 в-третьих, сложность взаимосвязи и взаимозависимости объ-
ектов нормотворческих правоотношений проявляется в сложности 
и взаимообусловленности объектах материальных и процессуальных 
нормотворческих правоотношениях; 

 в-четвертых, сложность функций МВД России и предопреде-
ляет разнородные объекты нормотворческих правоотношений. 

 Включение в нормотворческий процесс того или иного объекта 
носит не субъективный, а объективный характер, то есть его правовое 
оформление становится частью нормотворческого процесса. Вместе 
с тем объекты нормотворческих правоотношений составляют опреде-
ленную систему объектов, стадии, этапы создания правовых актов, 
принятие решения, опубликование. Каждая стадия нормотворческого 
процесса составляют определенную систему объектов, которые со-
гласуются с материальными правоотношениями, направленные на ре-
ализацию последних. При создании правового акта, объекты могут 
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быть разными. Так, при согласовании проекта правового акта Мини-
стерства внутренних дел Российской Федерации и заинтересованны-
ми органами исполнительной власти или исполнительными органами 
субъектов Российской Федерации могут быть возражения по тексту, 
а при обсуждении коллективным образом могут быть внесены, кол-
лективно разработанные и одобренные изменения, дополнения либо 
предложения по внесении поправок. 

Каждый объект нормотворческих отношений отражает связь с нор-
мотворческими процессом, связь со стадиями процесса и, в целом, 
с иными объектами процессуальных правоотношений. Объект нормот-
ворческих правоотношений обладает определенными свойствами и чер-
тами, что определяет содержание конкретных нормотворческих право-
отношений. В тех случаях, когда объектом нормотворческих правоот-
ношений становится проект правового акта, то он в той или иной мере 
претерпевает изменения. В каждом последующим нормотворческом 
правоотношений проект правового акта становится объектом, обладаю-
щим новыми свойствами, отличающимися от предыдущих. При харак-
теристике объекта нормотворческих правоотношений следует исходить 
из общего понимания объекта правоотношения. Объект правоотношения 
в юридической науке выступает предметом исследования. В юридиче-
ской науке нет единства взглядов на понятие и содержание объекта пра-
воотношения. В научных работах высказываются самые разные точки 
зрения и мнения по данной проблематике. При этом неоднократно об-
ращалось внимание на неоднозначность объекта исследования, на слож-
ность объекта правоотношения. Эта сложность возрастает при рассмот-
рении объекта нормотворческого правоотношения в связи с их удвоен-
ностью — наличием объектов материальных и процессуальных право-
отношений. 

Каждый объект материального нормотворческого правоотноше-
ния взаимодействует с процессуальными объектами правоотношени-
ями и представляет собой конкретную стадию или фазу нормотворче-
ского процесса, на протяжении которой происходит воздействие 
на объект. В течении определенного периода решается одна из глав-
ных задач, направленная на издание правового акта. Одновременно 
происходит оценка объекта нормотворческого правоотношения с по-
зиции соответствия объекта предъявляемым требованиям. Например, 
если в МВД России не полностью согласованный проект нормативно-
го правового акта, то он не может быть объектом нормотворческих 
правоотношений. 
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Для решения конкретной задачи в нормотворческих правоотно-
шениях используются разные методы, обеспечивающие эффективное 
воздействие на объект. При подготовке проектов правовых актов ис-
пользуется метод экспертной оценки на предмет антикоррупционно-
сти1. В любом случае производится сбор и обработка управленческой 
информации, проводится антикоррупционная экспертиза. В этой свя-
зи субъекту нормотворческих правоотношений необходима досто-
верная и необходимая достаточная информация. 

С учетом результатов обработки информации и проведенной анти-
коррупционной экспертизы производятся изменения объекта нормот-
ворческих правоотношений. В связи с этим может меняться гипотеза 
правовых норм права, их диспозиции, санкции, уточняется основные 
элементы, а также положения задач, функций правовых актов, с тем, 
чтобы они максимально соответствовали задачам правового регулиро-
вания общественных отношений. На основе управленческой информа-
ции субъект нормотворческих правоотношений принимает решения, ко-
торое воздействует на объект. Приобретая новые качества и новые свой-
ства, объект становится элементом нормотворческих правоотношений 
и призван решать новые нормотворческие задачи. 

Итак, в рамках нормотворческих правоотношений происходит 
формирование и изменение правообразующих действий, обеспечи-
вающих необходимые поэтапные, промежуточные и затем оконча-
тельные результаты нормотворческой деятельности. 

Издание правовых актов — создание своеобразного творческого 
продукта с выражением государственной воли. Его содержанием 
вступает формированием в ходе реализации нормотворческих право-
отношений государственной воли. 

Характер государственного волеизъявления определяется содер-
жанием нормотворческого процесса обусловлено специфики, присущ 
объекту нормотворчества. Объекты нормотворчества материальных 
правоотношений разнообразны по своему содержанию и характеру. 
Так, объектом правоотношений, связанного с возникновением нормо-
творческого процесса, выступает Федеральный закон, указ Президен-
та Российской Федерации, постановление Правительства Российской 
Федерации, приказ МВД России или предложения об издания право-
вого акта (концепция, коллегия, резолюция).  
                                      

1 Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ (ред. от 21.10.2013) «Об ан-
тикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов норма-
тивных правовых актов» // СЗ РФ, 20.07.2009, № 29, ст. 360. 
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Рассматриваемые объекты, являясь источниками правоотноше-
ний, образуются, как правило, вне правоотношений. В то же время 
создание объекта правоотношения или изменения либо внесения, до-
полнения либо финансирование объекта проходит в пределах этих 
правоотношений. Так результатом составление проекта текста право-
вого акта может достигаться различными условиями. Разработка пол-
ного текста проекта правового акта зависит от политических условия, 
объектом политический условий выступает: политический режим; 
форма правления; суверенитет государства, система законодательства 
Российской Федерации1.  

Проект правового акта может зависит от социальных условий — 
это приведенные в действие права и свободы человека и гражданина, 
закрепленные в Конституции Российской Федерации. К социальным 
условиям разработки и принятия проекта правового акта могут быть 
отнесены: географическая и демографическая среда; материальные 
и духовные отношения; забота о трудовом устройстве населения; со-
здание системы здравоохранения; создание системы образования, 
культуры; борьба с преступностью, правонарушениями и конфликта-
ми в обществе и т. д. Социальные условия способствуют или препят-
ствуют принятию проектов правовых актов. Иными словами, объек-
тивные элементы являются основанием для создания норм права, их 
отмены, внесения изменений и дополнений, которые в последующем 
регулируют общественные и нормотворческие отношения. Принятые 
правовых актов МВД России являются основанием для нормотворче-
ских отношений, для более глубокой разработки правовых механиз-
мов, реализации социальных вопросов сотрудников органов внутрен-
них дел.  

В свою очередь проект правового акта, выступает источником 
возникновения новых правоотношений. Это могут быть финансовые 
правоотношения, выражены в формировании денежных ассигнований 
для нормотворческой деятельности. Бюджет формируется за счет 
бюджетной системы Российской Федерации, налоговой системы Рос-
сийской Федерации в ст. 264. 11 Бюджетного кодекса Российской 
Федерации закреплена нормы права о годовом отчете, об исполнении 
бюджета Государственной Думы Российской Федерации Федераль-
ного Собрания Российской Федерации в области законотворчества2. 

                                      
1 Ст. Конституции Российской Федерации. М., 1993. 
2 Ст. 264. 11 Бюджетного кодекса Российской Федерации. М., 1998. 
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По содержанию и характеру объекты нормотворческих материальных 
правоотношений самые разнообразные. И к проекту правового акта 
можно применять плюралистическую концепцию материальных пра-
воотношений — это различного рода предложения, поправки, стати-
стика, материалы, содержащие управленческие решения и другое. 

Особенности нормотворческих процессуальных правоотношений 
определяют специфику объекта. Специфика объекта определяется 
материальными правоотношениями. Первое не может реализовывать-
ся без второго, так как нормотворческие процессуальные правоотно-
шения являются средством для движения материальных правоотно-
шений. Влияние нормотворческих процессуальных правоотношений 
на действие субъектов материальных правоотношений как на объект 
имеет сложный характер.  

Сложный характер проявляется в процессуальных правах и обя-
занностях и в нормотворческих потребностях. Процессуальные права 
и обязанности субъектов нормотворческого процесса направлены 
на установление порядка, в соответствии с которым должны реализо-
вываться материальные правоотношения. В этом смысле лова про-
цессуальные правоотношения выступают как форма воздействия на 
материальные правоотношения. При этом каждое процессуальное 
правоотношения направлено на достижения определенного результа-
та, оно призвано разрешить конкретную потребность материального 
правоотношения. 

Материальные правоотношения опосредуют ту или иную нормо-
творческую потребность. Процессуальные правоотношения обеспе-
чивают потребности, тем самым способствуют достижению опреде-
ленного результата. Так, при разработки и принятию проекта право-
вого акта коллегиальными органами исполнительной власти необхо-
дим не только кворум, но и определенная процедура, чтобы придать 
правовому акту определенную форму.  

Объектом названных правоотношений выступают материальные 
правоотношения, связанные с окончанием принятие правового акта. 
Названная процедура проявляет влияние на материальные правоот-
ношения как объект. Отсутствие кворума на принятие правового акта, 
предусмотренной процедурой лишает возможность осуществить ма-
териальные правоотношения. При этом одно из материальных право-
отношений может выступать объектом нескольких процессуальных 
правоотношений. 
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Следовательно, имеется неразрывная связь между формой и со-
держанием в нормотворческом процессе. Нормотворческие действие 
субъектов, связанные с осуществлением прав и обязанностей на ос-
нове норм права и в пределах материальных правоотношений, вы-
полняются в соответствии с установленными процессуальными нор-
мами правами и обязанностями, определяющий порядок реализации 
материальных правоотношений. В этом смысле слова, объект матери-
альных правоотношений, отделен от объекта процессуальных отно-
шений. С другой стороны один объект зависит от другого объекта 
в своем функционировании и развитие. 

Совмещение материальных и процессуальных правоотношений 
процесс объективен и обусловлен неразрывной связью материальных 
и процессуальных правоотношений. 

Система объектов материальных и процессуальных правоотно-
шений, на наш взгляд, наиболее четко определяется в нормотворче-
ском механизме, его структура, технология, правообразующий дей-
ствий, являющихся результатом рассматриваемых правоотношений 
в их не разрывном комплексе. 

Материальные правовые отношения реализуются в установленной 
процессуальной форме. Данные обстоятельства выступают для матери-
альных правоотношений, выполняют роль объекта. Права и обязанности 
субъектов направлены на процедурное осуществление материальных 
правоотношений, то есть на определенное воздействие на объект мате-
риального правоотношения. Из этого вытекает, что воздействие процес-
суальных правоотношений на объект материальных правоотношений 
есть не, что иное, как волеизъявление его участников. 

Следовательно, взаимосвязь материального и процессуального нор-
мотворческого правоотношения дополняется зависимостью, взаимообу-
словленностью объектов воздействия. На тот или иной объект матери-
ального правоотношения не будет оказано определенное воздействие 
в целях изменения его качества, если само материальное правоотноше-
ния не получает воздействие со стороны процессуального правоотноше-
ния. Обеспечение нормальной взаимосвязи нормотворческих правоот-
ношений и необходимого воздействия на их объекты.  
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2.3. Содержание нормотворческих правоотношений 
Содержание нормотворческих правоотношений в юридическом ас-
пекте составляют субъективные юридические права и обязанности 
его субъектов1. Содержание нормотворческих правоотношений с ис-
пользованием теоретических аспектов рассматривается во взаимосвя-
зи юридических прав и обязанностей с «компетенциями», «полномо-
чиями». В начале поясним, как «компетенция» рассматривается 
в юридическом смысле слова, а затем перейдем к правам и обязанно-
стям нормотворческим правоотношениям.  

Понятие «компетенция» происходит от латинского слова 
competere — добиваться, соответствовать, подходить. В «Юридической 
энциклопедии» определяется как совокупность установленных норма-
тивными правовыми актами права и обязанности (полномочий), органов 
государственной власти, должностных лиц, осуществляющих управлен-
ческие функции2. Компетенция — это право и одновременно обязан-
ность субъекта действовать в определенной ситуации способом, преду-
смотренным федеральным законом или иным нормативным актом, — 
такую дефиницию предлагает теория административного права3. 

 Наблюдаются различные подходы к осмыслению термина «ком-
петенция». Довольно часто конкурирующими понятиями в нормот-
ворческих правоотношениях выступают права и обязанности, полно-
мочия, предметы введения, юрисдикция, подсудность или подведом-
ственность. Определить их соотношение между собой по объему 
и содержанию сложно, к тому же для разных субъектов правоотно-
шения. Например, Б. М. Лазарев, рассматривает компетенцию органа 
управления как права и обязанность осуществлять конкретные управ-
ленческие функции в определенной сфере4.  

Административисты включают в компетенции властные полно-
мочия или права и обязанности и подведомственность (круг дел)5.  

                                      
1 Проблемы теории права и государства (курс лекций) / под общей ред. 

В. П. Сальникова / СПб.: Изд-во СПб ун-та МВД России,1999. С. 174. 
2 Тихомирова Л. В., Тихомиров Ю. А. Юридическая энциклопедия. Изд. 6-

е, доп. и перераб. /под ред. М. Ю. Тихомирова. М.: Изд-во М. Ю. Тихомирова. 
М., 2012. С. 205–206. 

3 Тихомиров Ю.А. Теория компетенции. М.: ЮРИНФОМЦЕНТР, 2004. С. 53. 
4 Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. М.: Юрид. лит., 1972. 

С. 11–87. 
5 Бахрах Д.Н. Административное право России. М.: Норма. 2000. С. 177–178. 
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Если следовать научным суждениям профессора Д. Н. Бахраха, то 
подведомственность дел закреплено в двух федеральных законах. 

 Это ст. 23.3 Кодекса Российской Федерации об административ-
ных правонарушения и ст. 17 Кодекса административного судопроиз-
водства Российской Федерации1.  

К сожалению, содержание нормотворческих правоотношений 
на практике содержит коллизий как в регулировании прав и обязан-
ностей, так в регулировании нормотворческих правоотношений.  

Так, постановление Правительства Российской Федерации и приказ 
МВД России посвящены правилам подготовки правовых актов или нор-
мативных правовых актов. В правилах отсутствуют нормы права, кото-
рые бы уполномочивали субъектов нормотворчества указывать «право» 
или «обязанность» либо «полномочия». Используя нормы права поста-
новления Правительства Российской Федерации и нормы права приказа 
МВД России можно включить теорию «компетенции» в практическую 
составляющую при разработке проектов правовых актов. 

Как следствие нам следует прибегать к теоретическим суждениям 
о юридических правах и юридических обязанностях. Показать их 
структуру, классификацию и, тем самым ,раскрыть содержание нор-
мотворческих правоотношений.  

Содержание нормотворческих правоотношений, как и другой 
юридический элемент структурно состоит из «прав» и обязанностей».  

Право — это должно совершаться, обязанность — это возможное 
совершение. Но, Ю. А. Тихомиров, в научной статье «Теория компе-
тенции» выделил типичные полномочия:  

а) руководит;  
б) управляет;  
в) решает;  
г) участвует; 
д) нормирует;  
е) организует;  
ж) указывает;  
з) координирует;  
и) разрабатывает;  
к) контролирует; 
л) запрещает. 

                                      
1 Ст. 23.3 Кодекса Российской Федерации об административных правона-

рушения М., 2002 г.; ст. 17, гл. 21, гл. 22 Кодекса административного судопро-
изводства Российской Федерации. М., 2015 г. 
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 Каждое полномочие можно разделить на более конкретное пол-
номочие1. 

Действительно права и обязанности нормотворческих правоот-
ношений можно разделить на более конкретные права и обязанности 
это материальные прав и обязанности и процессуальные прав и обя-
занности.  

Материальные права и обязанности нормотворческих правоот-
ношений — это планирование, подготовка проекта правового акта; 
оформление проекта и внесение изменений и дополнений в ранее из-
данные правовые акты, признание правовых актов утративших силу; 
завершение работы по подготовке проекта правового акта в подраз-
делениях, являющемся головным разработчиком нормотворческой 
деятельности МВД России. 

Во-первых, полномочия по планированию являются важнейшим 
элементом научного управления социальными процессами2.  

Оно выступает как необходимый инструмент организации и со-
вершенствовании такого сложного института как содержание нормо-
творческих правоотношений. 

План — это определенный документ, который устанавливает права 
и обязанности по разработке по подготовке проектов правовых актов, 
других прав и обязанностей, причастных к нормотворческой деятельно-
сти МВД России, сроки выполнения прав и обязанностей, а также права 
и обязанности субъектов нормотворческих правоотношений.  

В качестве основного элемента планирования выступают: 
— проекты правовых актов;  
— планы законопроектной деятельности Правительства Россий-

ской Федерации;  
— поручения Президента Российской Федерации и Правитель-

ства Российской Федерации;  
— решения коллегии МВД России, оперативных совещаний при 

Министре и заместителях Министра;  
— распоряжения и поручения Министра и его заместителей;  
— планы работы МВД России или подразделений МВД России;  
— инициатива подразделений МВД России. 

                                      
1 Тихомиров Ю. А. Теория компетенции // Журнал российского права. 

2000. № 10. С. 26. 
2 Основы социального управления: учебное пособие / под ред Иванова В. Н. 

Высшая школа, 2001. С. 82–84. 
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Подготовка проектов нормативных правовых актов отражается 
как в виде отдельных планов, самостоятельных разделов планирую-
щих документов Министерства (подразделений МВД России), так и 
в виде отдельных приложений к соответствующим планирующим до-
кументам. 

В проектах планирующих документов, касающихся нормотвор-
ческой деятельности, учитываются предложения подразделений Ми-
нистерства, органов, предприятий и учреждений системы МВД Рос-
сии, других федеральных органов государственной власти, иных гос-
ударственных органов и организаций, научно-исследовательских 
и образовательных учреждений, а также предложения, высказанные 
в средствах массовой информации, в письмах, заявлениях и обраще-
ниях граждан и юридических лиц. 

 Планирование подготовки проектов нормативных правовых ак-
тов осуществляется с учетом: 

— приведения нормативных правовых актов в соответствие 
с Конституцией Российской Федерации, общепризнанными принци-
пами и нормами международного права, а также обязательствами 
Российской Федерации в соответствии с международными договора-
ми в области охраны прав и свобод человека и гражданина, борьбы 
с правонарушениями; 

— приоритетности нормативного урегулирования основных ви-
дов деятельности органов внутренних дел и внутренних войск зако-
нодательными, президентскими и правительственными нормативны-
ми правовыми актами; 

— сосредоточения усилий на разработке комплексных норматив-
ных правовых актов, сведения до минимума количества частных 
нормативных правовых актов; 

— устранения пробелов и других выявленных недостатков, име-
ющихся в правовом регулировании организации и деятельности ор-
ганов внутренних дел и внутренних войск. 

Во-вторых, материальные права и обязанности по подготовке 
проекта правовых актов включают: права и обязанности должностно-
го лица, которое приняло решение или дало поручение о разработке 
проекта правового акта, а также определяются права и обязанности 
структурных подразделений МВД России или должностных лиц, ко-
торые будут заниматься практической работой. 

Так, разработка проекта правового акта возлагается на соответству-
ющее подразделение МВД России либо на научно-исследовательское 
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или образовательное учреждение высшего профессионального образо-
вания МВД России. Названные подразделения МВД России обладают 
необходимыми правами и обязанностями для подготовки проекта пра-
вового акта.  

Устанавливается срок подготовки проекта правового акта, а 
по сложным проектам правовых актов создается рабочая группа 
с участием представителей иных федеральных органов исполнитель-
ной власти. Лица наделяются правами и обязанностями в области 
нормотворческой деятельности и освобождаются от прав и обязанно-
стей по занимаемой должности. 

Должностные лица, участвующие в подготовке проекта правово-
го акта наделяются следующими правами и обязанностями по изуче-
нию информации, относящейся к предмету разработки;  

— разрабатывают концепцию сложного проекта правового акта;  
— права и обязанности по недопущении включения в проект право-

вого акта коррупциогенных факторов при подготовке проекта правового 
акта учитываются требования Федерального закона «Об антикоррупци-
онной экспертизе нормативных правовых актов и проектов норматив-
ных правовых актов»1;  

— права и обязанности на использование методик проведения 
антикоррупционной экспертизы правовых актов и проектов правовых 
актов, нормативных правовых актов МВД России; проекты норма-
тивных правовых актов МВД России; подготавливаемые в системе 
МВД России проекты; федеральных законов; указов Президента Рос-
сийской Федерации; постановлений Правительства Российской Фе-
дерации; поправок Правительства Российской Федерации к проектам 
федеральных законов, утверждены Правительством Российской Фе-
дерации2 и продублированы приказом МВД России3; 

— права и обязанности по раскрытию информации в связи с об-
щественным обсуждением и в соответствии с Правилами раскрытия 
федеральными органами исполнительной власти информации о под-
готовке проектов нормативных правовых актов и результатах их об-
щественного обсуждения, утвержденными постановлением Прави-
тельства Российской Федерации от 25 августа 2012 г. № 851 «О по-
                                      

1 СЗ РФ, 20.07.2009, № 29, ст. 3609. 
2 Постановление Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. 

№ 96 «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов» // СЗ РФ, 2010, № 10, ст. 1084. 

3 См. Приказ МВД России от 24.02.2012 № 120 (ред. от 07.09.2015). 

consultantplus://offline/ref=7A745D34DB0DA9C1566365630D7CEBBBA6B10AD9DA41F8EB6190A7235140A86580CF7242B5556E15D8D7E
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рядке раскрытия федеральными органами исполнительной власти 
информации о подготовке проектов нормативных правовых актов 
и результатах их общественного обсуждения»1; 

— права и обязанности по разработке проектов программ, кото-
рые не могут быть приняты без предварительного обсуждения на за-
седании общественных советов в соответствии с постановлением 
Правительства Российской Федерации от 1 сентября 2012 г. № 877 
«Об утверждении состава нормативных правовых актов и иных до-
кументов, включая программные, разрабатываемых федеральными 
органами исполнительной власти, которые не могут быть приняты 
без предварительного обсуждения на заседаниях общественных сове-
тов при этих федеральных органах исполнительной власти»2; 

— права и обязанности по обсуждению проекта правовых актов 
на Экспертном совете при статс-секретаре Министра внутренних дел 
Российской Федерации по вопросам нормотворчества; 

— права и обязанности по обсуждению проекта правового акта 
на заседаниях ученых советов, научно-практических секций Научно-
го совета МВД России, научно-практических конференциях, «круг-
лых столах» и семинарах3. 

— права и обязанности по исключению неопределенных норм права 
в проекте правового акта, а также учитывать исследование правовых, 
научно-юридических, международно-правовых, криминологических, 
финансово-экономических, лингвистических и других аспектов проекта; 

— права и обязанности по обсуждению проекта правового акта 
на Коллегии МВД России или оперативного совещания при Мини-
стре (заместителях Министра). 

В-третьих, права и обязанности по оформлению проекта и внесе-
ние изменений и дополнений в ранее изданные правовые акты, при-
знание правовых актов утративших силу осуществляются в соответ-
ствии с ГОСТ 6.30.-2003 «Унифицированные системы документации. 
Унифицированная система организационно-распорядительной доку-
ментации. Требования к оформлению документов»4 и включают: 

                                      
1 СЗ РФ, 2012, № 37, ст. 4902; № 52, ст. 7507. 
2 СЗ РФ, 2012, № 37, ст. 4997; № 52, ст. 7507. 
3 См. Приказ МВД России от 27.06.2003 № 484(ред. от 10.09.2015). 
4 По заключению Минюста РФ данный документ в государственной реги-

страции не нуждается // Письмо Минюста РФ от 04.04.2003 № 07/3276-ЮД 
(Экономика и жизнь, № 17, 2003; Бюллетень Минюста РФ, № 5, 2003); Органи-

consultantplus://offline/ref=EB70BC790398BE288A44C8D35C2FC1CCA4BB34C56014F07C432DE882F8PAI1E
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— права и обязанности распространяются на организационно-
распорядительные документы, относящиеся к Унифицированной си-
стеме организационно-распорядительной документации (УСОРД), — 
постановления, распоряжения, приказы, решения, протоколы, акты, 
письма и др. (далее — документы), включенные в ОК 011-93 «Обще-
российский классификатор управленческой документации» (ОКУД) 
(класс 0200000).; 

— права и обязанности по оформлению проектов правовых ак-
тов, направляемых в Администрацию Президента Российской Феде-
рации1; 

— права и обязанности по оформлению проектов правовых ак-
тов, направляемых в аппарат Правительства Российской Федерации2 

— права и обязанности по оформлению проектов правовых актов 
обязательного экземпляра в соответствии с Федеральным законом 
от 29.12.1994 № 77-ФЗ (ред. от 05.05.2014) «Об обязательном экзем-
пляре документов»3. 

В четвертых, права и обязанности по завершению работы по под-
готовке проекта нормативного правового акта в подразделении, яв-
ляющемся его головным разработчиком включают: 

— обязанность считать текст, проверить правильность ссылок 
на ранее изданные законодательные и иные нормативные правовые акты 
Российской Федерации, нормативные правовые акты МВД России; 

— обязанность по визированию руководителем (исполняющим 
или временно исполняющим обязанности) подразделения МВД Рос-
сии, являющегося его головным разработчиком, включают: 

— обязанность перед согласованием (визированием) разработан-
ного проекта нормативного правового акта руководителем (исполня-
ющим или временно исполняющим обязанности) подразделения 
МВД России, являющегося его головным разработчиком, он подле-

                                                                                                                           
зационно-распорядительная документация. Требования к оформлению доку-
ментов. Методические рекомендации по внедрению ГОСТ Р 6.30-2003. 

1 «Правила оформления документов в Администрации Президента Россий-
ской Федерации» (утв. распоряжением Администрации Президента РФ 
от 15.01.1997 № 102). 

2 Постановление Правительства РФ от 01.06.2004 № 260 (ред. 
от 13.03.2015) «О Регламенте Правительства Российской Федерации и Положе-
нии об Аппарате Правительства Российской Федерации» // СЗ РФ, 07.06.2004, 
№ 23, ст. 2313. 

3 СЗ РФ, 02.01.1995, № 1, ст. 1. 

consultantplus://offline/ref=4F3AB76DC68F1E5F15070DFEA3DEDD126D539F7A93784307C6D9CBA6D03A65387E6A9C11510BA491h0nDE
consultantplus://offline/ref=4F3AB76DC68F1E5F15070DFEA3DEDD126D539F7A93784307C6D9CBA6D03A65387E6A9C11510BA491h0nDE
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жит визированию руководителем юридического подразделения (по-
мощником по правовой работе, старшим юрисконсультом, юрискон-
сультом) данного подразделения; 

— права и обязанности по контролю и ответственности за пра-
вильное оформление проекта правового акта (приложений к нему) 
и его дальнейшее сопровождение до момента издания (государствен-
ной регистрации) возлагаются на руководителя подразделения МВД 
России, являющегося его головным разработчиком, и руководителя 
юридического подразделения. 

Процессуальные права и обязанности нормотворческих правоот-
ношений выражены в стадиях и представлены в виде: 

 рассмотрения проектов правовых актов, поступающих в МВД 
России;  

 согласования проектов правовых актов;  
 правовая экспертиза проектов нормативных правовых актов 

в ДПД МВД России;  
 особенностей проведения правовой экспертизы проектов пра-

вовых актов, по которым проводится независимая антикоррупцион-
ная экспертиза;  

 издания правовых актов;  
 государственная регистрация правовых актов. 
Во-первых, права и обязанности по рассмотрению проекта право-

вого акта включает официальные отзывы, заключения на указы Пре-
зидента Российской Федерации, постановления Правительств Рос-
сийской Федерации в течение десяти дней данные права и обязанно-
сти должны быть согласованы с МВД России, а согласительные про-
токолы в пятидневный срок, а при необходимости, согласование 
должно быть в сжатые сроки. 

Во-вторых, прав и обязанности по согласованию проектов право-
вых актов, осуществляется по процедуре, которая включает в себя де-
сятидневный срок, в который должен быть согласован проект право-
вого акта и процессуальные права и обязанности, позволяющие уста-
новить:  

  к чьей компетенции относится правовое регулирование во-
просов, составляющих предмет данного правового акта; 

 достаточно ли обоснована практическая необходимость изда-
ния данного правового акта; 

 не имеются ли ранее изданные правовые акты по предмету 
правового регулирования разработанного проекта правового акта; 
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 правильно ли выбран вид правового акта; 
 соответствуют ли содержащиеся в нем положения Конститу-

ции Российской Федерации, общепризнанным принципам и нормам 
международного права, а также обязательствам Российской Федера-
ции в соответствии с международными договорами, законодательным 
и иным нормативным правовым актам Российской Федерации 
(при согласовании проекта нормативного правового акта МВД Рос-
сии дополнительно устанавливается соответствие нормативных пред-
писаний проекта нормативным предписаниям ранее изданных норма-
тивных правовых актов МВД России); 

 правильно ли сделаны отсылки к другим правовым актам; 
 обоснованы и достаточны ли меры, предусмотренные проек-

том правового акта; 
 предусмотрено ли в связи с изданием нового правового акта 

изменение и дополнение или признание утратившими силу (непри-
меняемыми) ранее принятых по этому вопросу правовых актов. 

В-третьих, права и обязанности правовой экспертизы проектов 
правовых актов закреплены в методике правовой экспертизы, по мне-
нию Т. Н. Москальковой, В. В. Черникова права и обязанности скла-
дываются из нескольких технологических этапов: 1) прием докумен-
тов на экспертизу; 2) предварительное изучение проекта правового 
акта и сопровождение его документов; 3) сбор дополнительной ин-
формации; 4) исследование проекта; 5) доработка проекта в ходе про-
ведение экспертизы; 6) составление заключения по результатам экс-
пертизы1. 

В-четвертых, права и обязанности по государственной регистра-
ции проектов правовых актов, осуществляется в Минюсте России 
в соответствии с Правилами подготовки нормативных правовых ак-
тов федеральных органов исполнительной власти и их государствен-
ной регистрации подлежат нормативные правовые акты МВД России. 
Права и обязанности по государственной регистрации правовых ак-
тов включает: срок до 15 рабочих дней с даты получения акта или 
в исключительных случаях до 30 рабочих дней; возврат проекта пра-
вового акта или отзыв проекта правового акта из Минюста Россий-
ской Федерации в случае их доработки (переработки). 

                                      
1 Москалькова Т. Н., Черников В. В. Нормотворчество: научно-практическое 

пособие. М., Проспект, 2010, С. 324–336. 

consultantplus://offline/ref=2EAF5172A085FA3DFA0372D737845C0CB30B6536199E9E6DA5E711I4q8T
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Не подлежат направлению на государственную регистрацию: 
Индивидуальные правовые акты: 

— персонального характера (о назначении на должность или 
освобождении от должности, о поощрении или наложении дисципли-
нарного взыскания и тому подобные); 

— действие которых исчерпывается однократным применением; 
— срок действия которых истек; 
— оперативно-распорядительного характера (содержащие разо-

вые поручения). 
В-пятых, права и обязанности по опубликованию правовых актов, 

прошедших государственную регистрацию в Министерстве юстиции 
Российской Федерации, определяется указом Президента Российской 
Федерации «О совершенствовании порядка опубликования норматив-
ных правовых актов федеральных органов исполнительной власти»1.  

Нормативные правовые акты федеральных органов исполнитель-
ной власти в течение 10 дней после дня их государственной реги-
страции подлежат официальному опубликованию в «Российской га-
зете» или Бюллетене нормативных актов федеральных органов ис-
полнительной власти, издаваемом еженедельно государственным 
учреждением — издательством «Юридическая литература». 

Официальным опубликованием нормативных правовых актов 
федеральных органов исполнительной власти считается либо первая 
публикация их полных текстов в «Российской газете» или Бюллетене 
нормативных актов федеральных органов исполнительной власти, 
либо первое размещение (опубликование) на «Официальном интер-
нет-портале правовой информации» (www.pravo.gov.ru). 

Официальными являются также тексты нормативных правовых 
актов федеральных органов исполнительной власти, содержащиеся 
в Бюллетене нормативных актов федеральных органов исполнитель-
ной власти, распространяемом в электронном виде федеральным гос-
ударственным унитарным предприятием «Научно-технический центр 
правовой информации «Система» Федеральной службы охраны Рос-

                                      
1 П. 4 Указа Президента РФ от 14.10.2014 № 668 «О совершенствовании 

порядка опубликования нормативных правовых актов федеральных органов ис-
полнительной власти» // СЗ РФ, 20.10.2014, № 42, ст. 5723; п. 17 Правил, 
утвержденных Постановлением Правительства РФ от 13.08.1997 № 1009 (в ред. 
от 11.12.2014 № 1348) «Об утверждении Правил подготовки нормативных пра-
вовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государствен-
ной регистрации» // СЗ РФ, 18.08.1997, № 33, ст. 3895. 

consultantplus://offline/ref=E34FEF46FE432FBD6F43E4173875B50AA1163DEFF8CD61200C21A0FB2AECAE78B914B64BCA0D4230q4uBD
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сийской Федерации и органами государственной охраны, а также 
размещаемые на интернет-портале «Российской газеты» (www.rg.ru), 
функционирование которого обеспечивает федеральное государ-
ственное бюджетное учреждение «Редакция «Российской газеты». 

Правовые акты, которые не подлежат официального опубликова-
ния с 1 января 2016 года, признанные Министерством юстиции Рос-
сийской Федерации не нуждающимися в государственной регистра-
ции, подлежать опубликованию на «Официальном интернет-портале 
правовой информации»1. Порядок вступления в силу таких актов бу-
дет определяться федеральным органом исполнительной власти, из-
давшим его. 

Правовые акты МВД России, признанные не нуждающимися 
в государственной регистрации, вступают в силу с момента их под-
писания (утверждения), если самими актами не установлен иной срок 
или порядок вступления в силу. Официальный источник опубликова-
ния: газета «Щит и меч»2. 

Желательно обратить внимание на формулировки, которые ис-
пользует субъект нормотворческих правоотношений при разработке 
проекта правового акта, а именно:  

—  со дня официального опубликования; 
—  по истечении… со дня официального опубликования; 
—  по истечении… после дня официального опубликования; 
—  через… со дня официального опубликования; 
—  через… после дня официального опубликования3. 
В юридической литературе нет единого подхода на названные 

юридические формулировки. Сформировалось два теоретических 
подхода. Первый подход, что необходимо различать «со» и «после».  

Второй подход сформулирован, что нет никакой разницы между 
«со» и «после» срок начинает течь после официальной публикации. 

                                      
1 Официальный интернет-портал правовой информации. URL: www.pravo.gov.ru. 
2 Приказ МВД России от 07.05.2008 № 405 (вступил в силу с 11.06.2008) 

«О порядке опубликования и вступления в силу актов Министерства внутрен-
них дел Российской Федерации, признанных Министерством юстиции Россий-
ской Федерации не нуждающимися в государственной регистрации» // «Бюлле-
тень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти», № 22, 
02.06.2008. 

3 Справочная информация: «Условия и порядок вступления в силу феде-
ральных нормативных правовых актов». Материал подготовлен специалистами 
КонсультантПлюс. 

consultantplus://offline/ref=0E62A6DE831E128B11B85EA4ADCEBFAFB67646C274912D3C255B7432e2FDE
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Теоретические суждения на сроки опубликования имеют серьёзные 
последствия, как для самих граждан, так и для юридических лиц. 

Названный вопрос в полном объеме не отрегулирован нормами 
права, то возникает дополнительный вопрос при разработке проекта 
правового акта какие юридические формулировки необходимо про-
писывать? Или применять нормы права по аналогии. 

Итак, содержание нормотворческих правоотношений выражено 
в правах и обязанностях его субъектов. Субъекты нормотворческих 
правоотношений наделены федеральными законами, указами Прези-
дента Российской Федерации, постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации, приказами МВД России материальными и про-
цессуальными правами и обязанностями. Однако, материальные 
и процессуальные права и обязанности нормотворческих правоотно-
шений требуют юридического совершенствования: 

 во-первых, разная юридическая терминология («акты», «нор-
мативные правовые акты», «правовые акты».) приводит к определен-
ной путанице в практической деятельности органов внутренних дел 
и особенно при судебном нормоконтроле. Использование единой 
юридической терминология свидетельствует о том, что в юридиче-
ской практике достигнуто определенное единство в области приме-
нения норм права; 

 во-вторых, в нормативных правовых актах, определяющих 
права и обязанности субъектов нормотворческих правоотношений, 
отсутствует разделение прав и обязанностей на материальные и про-
цессуальные, что в свою очередь затрудняет правильно распределить 
материальные и процессуальные права и обязанности субъектам нор-
мотворческих правоотношений; 

 в-третьих, правовой механизм содержания нормотворческих 
правоотношений разработан не в полном объеме. Это означает, что 
при разработке проекта правового акта МВД России, регламентиру-
ющие нормотворческие правоотношения очень заорганизованы в ви-
де технических процедур. Технические процедуры обозначены в виде 
«требований», детально пошагово прописана техническая сторона 
нормотворческих правоотношений, но нет самого главного, которое 
вытекает из задач, функций, формы административного процесса — 
это стадии или этапы нормотворческих правоотношений. Включение 
в приказ МВД России научно-обоснованных и устоявшихся в адми-
нистративном процессе юридических формулировках будут соответ-
ствовать главному критерию теории процесса; 
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 в-четвертых, права и обязанности нормотворческих правоот-
ношений обязаны подкрепляться юридической ответственностью для 
субъектов нормотворческой деятельности. Каждый субъект нормот-
ворческих правоотношений, выполняющий права и обязанности по 
разработке, принятию, внесению изменений и дополнений в проекты 
правовых актов должен знать меру персональной юридической ответ-
ственность, если правовой акт или часть его в полном объеме либо 
в части касающегося становится объектом судебного контроля.  

2.4. Классификация нормотворческих правоотношений 
Классификация нормотворческих правоотношений всегда ставилась 
на первое место научной общественностью по следующим причинам: 

1. Многообразные административные правоотношения имеют 
непосредственное влияние на нормотворческие правоотношения и 
как следствие нормотворческие правоотношения классифицируются 
по критериям заимствованные в науке административного права; 

2. Сложные нормотворческие правоотношения по своей структуре 
в науке административного права классифицируются с разными крите-
риями, такими критериями как функции органов исполнительной вла-
сти, полномочия, права и обязанности должностных лиц; 

3. Нормотворческие правоотношения по содержанию, структуре, 
характеру возникновения очень многочисленные. В этой связи и тре-
буется группировка нормотворческих правоотношений с учетом ме-
тодов теории государства и права и методов административного пра-
ва и административного процесса; 

4. Необходимо определить место нормотворческих правоотноше-
ний в системе административных правоотношений. Для определения 
нормотворческих правоотношений используются самые современные 
критерии классификации. Но нормотворческие правоотношения высту-
пают посредником по реализации функций управления в органах внут-
ренних дел. Если следовать названному тезису, то нормотворческие пра-
воотношения можно классифицировать на регулятивные, правоохрани-
тельные, нормотворческие. Последняя функция превалирует над регуля-
тивной и правоохранительной. С помощью нормотворческих правоот-
ношений создаются нормы права, а, в конечном счете, создается регуля-
тивные и правоохранительные правоотношения; 

5. Нормотворческие правоотношения отличаются от регулятив-
ных и правоохранительных правоотношений тем, что нормотворче-
ские правоотношения используются при создании нормы права и 
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придание норме права определенной правовой формы, она может 
быть регулятивная или правоохранительная; 

6. Классификация нормотворческих правоотношений необходи-
ма, так как во многих случаях используется классификация право-
творческих правоотношений и многие аспекты взяты за основу для 
классификации нормотворческих правоотношений; 

7. Классификация нормотворческих правоотношений в истори-
ческом и современном аспекте, на наш взгляд, позволит выработать 
современные критерии классификации. 

Обратимся к научным статья, монографиям, учебникам, энциклопе-
диями в которых классификация нормотворческих правоотношений рас-
сматривалась в разных аспектах. В историческом аспекте, правотворче-
ском в государственном управлении, административном аспекте. 

В первую очередь необходимо сделать анализ классификации нор-
мотворческих правоотношений государственного управления в истори-
ческом и современном аспекте. И на их основе выработать новый инди-
видуальный подход к классификации нормотворческих правоотношений.  

В начале сделаем анализ классификаций правотворческих право-
отношений в государственном управлении, а затем современный ас-
пект классификации. 

Классификация правотворческих правоотношений государствен-
ного управления в историческом аспекте исследовались, проводи-
лись, предлагались разные варианты классификации следующими ав-
торами: В. С. Основин, Г. И. Петоров, Ю. М. Козлов, Б. В. Дрейшев 
и другие авторы.  

В. С. Основин правильно отмечал, что необходимо учитывать два 
момента при классификации:  

1) выражать наиболее характерные, существенные черты предмета; 
2) обладать способностью выступать в качестве основания класси-

фикации. По его мнению, государственно-правовые отношения, следует 
классифицировать: по форме, по субъекту, по времени, по содержанию1.  

Авторская концепция нашла свое отражение при формировании 
законодательства в области государственного управления.  

Г. И. Петров классифицировал административно-правовые отноше-
ния по конкретному социальному содержанию, по характеру, по време-
ни деятельности, по территориальному распространению, по времени 

                                      
1 Основин В. С. Советские государственно-правовые отношения. М.: Юри-

дическая литература, 1965. С. 104–105. 
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длительности, по соотношению прав и обязанностей их участников, 
по характеру порождающих их юридических фактов1.  

В этой связи нормотворческие правоотношения являются адми-
нистративными, и не вызывают сомнения и выявленные критерии для 
их классификации учитывать, но учитывать присущие этим отноше-
ниям особенности следует.  

Ю. М. Козлов, выделил две группы отношений:  
1) административные правоотношения, которые непосредственно 

выражают взаимодействие системы «субъект» и системе «объект», 
которые относятся к вертикальным;  

2) административные правоотношения, которые органически 
примыкают к непосредственному взаимодействию субъектов и объ-
ектов государственного управления, но его не выражают и имеют го-
ризонтальный характер2. 

Б. В. Дрейшев в монографическом исследовании предложил 
классификацию административных и правотворческих правоотноше-
ний в государственном управлении, используя следующие основания:  

— по содержанию;  
— по характеру;  
— по субъектам;  
— по соотношению прав и обязанностей3.  
Авторские исследования классификации правотворческих правоот-

ношений в государственном управлении определила основу для класси-
фикации нормотворческих правоотношений. Научные мнения авторов 
доказываю о том, что научная проблема «классификации нормотворче-
ских правоотношений» осталась, она не исследована в полной мере 
и требует дополнительного исследования.  

Позиция авторов, Ю. М. Козлов, Б. В. Дрейшев, В. С Основин носит 
дискуссионный характер. Согласно их точке зрения, нормотворческие 
правоотношения выступают как правоотношения вспомогательного ха-
рактера, то есть они не связаны с управленческим воздействием. Тогда 
они противоречат практике осуществления нормотворческих правоот-
ношений. Они не оказывают непосредственного управленческого воз-
                                      

1 Петров Г. И. Советские административно-правовые отношения. Л.: Изд-
во Ленинград. ун-та, 1972. С. 96. 

2 Козлов Ю. М. Административные правоотношения. М.: Юридическая ли-
тература, 1976. С. 145-–146. 

3 Дрейшев Б. В. Правотворческие отношения в советском государственном 
управлении. Л.: Изд-во Ленинград. ун-та, 1978. С. 100. 
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действия, так как их функция отличается от функции административных 
правоотношений, их функция предназначена для разработки и подготов-
ки управленческого воздействия и отличаются от функции администра-
тивных правоотношений. 

Нормотворческие правоотношения в своей совокупности состав-
ляют правовую форму исполнительно-распорядительной деятельно-
сти органов исполнительной власти, стадию, неотъемлемую часть 
административного процесса. В его рамках создается правовая основа 
всего управленческого и административного процесса. Законно воз-
никает вопрос: могут ли нормотворческие правоотношения относить-
ся к вспомогательным правоотношениям? На наш взгляд нет.  

Анализ нормотворческих правоотношений могут быть не только 
вертикальными, но и выступать в горизонтальном аспекте, в зависимо-
сти от соотношения прав и обязанностей их участников. Исходя 
из предложенного критерия, нормотворческие правоотношения могут 
быть материальными или процессуальными лишь в той степени, в кото-
рой они регулируют правоотношение при создании правовых актов.  

Предложена авторами Ю. М. Козлов, Б. В. Дрейшев, В. С Основин 
классификация правотворческих правоотношений в государственном 
управлении, не теряет свою актуальность и в современный период.  

Исследование классификации нормотворческих правоотношений 
в современный период проводится с использование форм и методов 
административного право и административного процесса.  

В этой связи необходимо обратится к научному сообществу ад-
министративистов: А. П. Алехину, А. А. Кормолицкому, Л. Л. Попо-
ву, Ю. Е. Тихомирову, Ю. Е. Аврутину, А. И. Каплунову, Ю. Н. Ста-
рилову, Д. Н. Бахраху и другим авторам, которые предлагают разные 
варианты научной современной классификации административных 
и нормотворческих правоотношений. 

А. П. Алехин, А. А. Кормолицкий проводят классификацию по раз-
ным основаниям:  

1) правомерные и деликтные;  
2) материальные и процессуальные;  
3) простые и сложные;  
4) вертикальные и горизонтальные1.  

                                      
1 Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Административное право России: 

Учебник для юридических вузов и факультетов. Первая часть. М.: Зерцало-М, 
2009. С. 46–49. 
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Л. Л. Попов, в учебнике по административному праву определяет, 
что административные правоотношения очень разнообразные и этим 
обусловливается видовой классификацией:  

1) основные и неосновные;  
2) внешние и внутриорганизационные;  
3) материальные и процессуальные;  
5) вертикальные и горизонтальные1. 
А. И. Каплунов в учебнике по административному праву предложил 

научному сообществу следующую систему классификации администра-
тивных правоотношений критериями классификации автор предлагает 
юридические факты; правовую форму; функцию административной 
нормы2.  

Авторы традиционных концепций административного права пред-
лагают классификацию административных правоотношений с разных 
научных позиций и тем самым обосновывают, что административные 
правоотношения могут классифицироваться в разных аспектах, с разных 
научных точек зрения. Однако приведем еще одну классификацию, 
в частности, Ю. Е. Тихомирова. В научной статье «Прогнозы и риски 
в правовой сфере». Автор рассматривает цели юридического прогнози-
рования — научное предвидение динамики правовых состояний, опти-
мального правового воздействия на процессы, происходящие в обществе 
и государстве, во избежание возможных отклонений.  

Выделяет элементы юридического прогнозирования: 
— определение границ и содержания перспективного правового 

регулирования;  
— способов корреляции процессов общественного развития с ме-

рой их правового отражения, позволяющих установить причинно-
следственные зависимости в правовой системе, динамики правовых 
регуляторов не только внутреннего, но и международного права; 

— динамики статусов и функций субъектов права, анализ пове-
дения людей в правовой сфере, правовые риски, диагностика которых 
способствует минимизации негативных последствий.  

Рассматриваются методы прогнозирования и набор критериев, 
по которым оцениваются достижение целей и средства их достижения3. 
                                      

1 Попов Л. Л. Административное право. М.: РГ-Рогресс, 2016. С. 66–67. 
2 Административное право. Учебник / под общ ред А.И. Каплунова. М.: 

ДГСК МВД России, 2011. С. 38–42. 
3 Тихомиров Ю. А. Прогнозы и риски в правовой сфере // Журнал россий-

ского права. 2014. № 3. С. 5–16.  
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Современный подход к изучению рисков и прогнозов в правовой 
сфере затрагивает не только правотворческую сферу, но и непосред-
ственно влияет на нормотворческие правоотношения и тем самым 
позволяет проводить системну-юридическую корреляцию. Корреля-
ция «Виды соотношения способов правового воздействия». Выбор 
проводится с учетом объектов и целей их регулирования. 

Учитывая разные научные концепции классификации администра-
тивных правоотношений, правотворческих правоотношений в государ-
ственном управлении можно выделить видовую классификацию нормо-
творческих правоотношений МВД России:  

1) горизонтальные и вертикальные нормотворческие правоотношения; 
2) материальные и процессуальные нормотворческие правоотно-

шения; 
3) сложные и простые нормотворческие правоотношения;  
4) основные и неосновные нормотворческие правоотношения;  
5) нормотворческие правоотношения прогноза и риска. 
Горизонтальные нормотворческие правоотношения МВД России 

это те правоотношения, которые возникают между должностными ли-
цами МВД России и иными субъектами права. То есть это могут быть 
субъекты органов исполнительной власти, которые не состоят в подчи-
нении МВД России, но совместно с МВД России реализуют правоохра-
нительную функцию. Это могут быть министерства, федеральные служ-
бы, федеральные агентства. Горизонтальные нормотворческие правоот-
ношения проявляются при разработке, обсуждение и принятию проектов 
правовых актов.  

Вертикальные нормотворческие правоотношения МВД России это 
правоотношения власти и подчинения. В горизонтальных нормотворче-
ских правоотношениях МВД России главным субъектом является руко-
водитель федерального органа исполнительной власти, затем руководи-
тель (начальник), уполномоченный руководитель и договорной право-
вой департамент МВД России и федеральные государственные служа-
щие сотрудники органов внутренних дел (начальник, должностное лицо, 
представитель власти). В вертикальных нормотворческих правоотноше-
ниях МВД России реализуется главная обеспечительная функция в пре-
делах своей компетенции по выработке и реализации государственной 
политики в области совершенствования нормативно-правового регули-
рования сферы внутренних дел, информационно-правовое обеспечение 
органов внутренних дел. 
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Основой материальных нормотворческих правоотношения МВД 
России является нормы права, которые обличены в правовую форму 
официально приняты и вступили законную силу.  

К ним относятся: Федеральные конституционные законы1, феде-
ральные законы Российской Федерации2; указы Президента Россий-
ской Федерации3, постановления Правительства Российской Федера-
ции4; приказы Министра внутренних дел5. Названные правовые фор-
мы определяют материальные нормотворческие правоотношения. 
Материальные нормотворческие правоотношения неразрывно связа-
ны с процессуальными нормотворческими правоотношениями. 

Процессуальные нормотворческие правоотношения МВД России 
закреплены в постановлении Правительства Российской Федерации 
и в приказах МВД России. Они в достаточной мере детализированы, 
разделены на стадии, каждая стадия представляет собой объем про-
цессуальных процедур позволяющих разрабатывать, обсуждать, со-
гласовывать, принимать опубликовывать проект правового акта.  

Сложные нормотворческие правоотношения МВД России это те 
правоотношения, которые связаны с природой правотворческих право-

                                      
1 Федеральный конституционный закон от 30.05.2001 № 3-ФКЗ (ред. 

от 12.03.2014) «О чрезвычайном положении» // СЗ РФ, 04.06.2001, № 23, ст. 2277. 
2 Федеральный закон от 07.02.2011 № 3-ФЗ (ред. от 13.07.2015, с изм. 

От 14.12.2015) «О полиции» // СЗ РФ, 14.02.2011, № 7, ст. 900; Федеральный 
закон от 30.11.2011 № 342-ФЗ (ред. от 01.01.2016) «О службе в органах внут-
ренних дел Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации» // СЗ РФ, 05.12.2011, № 49 (ч. 1), 
ст. 7020; Федеральный закон от 30.12.2012 № 283-ФЗ (ред. от 01.05.2016) 
«О социальных гарантиях сотрудникам некоторых федеральных органов ис-
полнительной власти и внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации» // СЗ РФ, 31.12.2012, № 53 (ч. 1), ст. 7608; и другие. 

3 Указ Президента РФ от 01.03.2011 № 250 (ред. от 27.06.2014) «Вопросы 
организации полиции» // СЗ РФ, 07.03.2011, № 10, ст. 1336. 

4 Постановление Правительства РФ от 13.08.1997 № 1009 (ред. 
от 05.05.2016) «Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых ак-
тов федеральных органов исполнительной власти и их государственной реги-
страции» // СЗ РФ, 18.08.1997, № 33, ст. 3895. 

5 Приказ МВД РФ от 07.05.2008 № 405 «О порядке опубликования и вступле-
ния в силу актов Министерства внутренних дел Российской Федерации, признан-
ных Министерством юстиции Российской Федерации не нуждающимися в госу-
дарственной регистрации» (Зарегистрировано в Минюсте РФ 26.05.2008 № 11744) 
// Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти, 
№ 22, 02.06.2008. 
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отношений. Сложность нормотворческих правоотношений проявляется 
в субъективном составе правоотношений, в объектах правового регули-
рования. При разработке проекта правового акта МВД России задей-
ствуются один субъект, а может задействоваться несколько субъектов 
права. Каждый субъект права наделен полномочиями правоохранитель-
ного характера, что позволяет МВД России совместно с ними участво-
вать в создании правового акта и достигать целей в правоохранительной 
сфере. Сложность нормотворческих правоотношений проявляется 
и в объектах правого регулирования, так как объекты правового регули-
рования не только охрана общественного порядка и обеспечение обще-
ственной безопасности, но и объекты хозяйственной инфраструктуры. 
Объекты инфраструктуры используются для обеспечения реализации 
функций и полномочий МВД России и представляют собой не публич-
ную сферу регулирования, а частную. 

Простые нормотворческие правоотношения МВД России предна-
значены для постоянного регулирования правоотношений во внутри 
системы и структуры МВД России. Это те нормотворческие правоот-
ношения, которые направлены на создание проекта правовых актов 
внутри системы и структуре органа внутренних дел.  

Простые нормотворческие правоотношения складываются внут-
ри органа внутренних дел и могут иметь разные названия. Они могут 
быть кадровыми, финансовыми, тыловыми и другими. 

Основные нормотворческие правоотношения МВД России направ-
лены на создание проекта правового акта в центральном аппарате Мини-
стра внутренних дел Российской Федерации. Министр издает норматив-
ные правовые акты по всем вопросам, относящимся к компетенции 
МВД России. Заместители Министра, руководители подразделений 
МВД России имеют право издавать нормативные правовые акты лишь 
в случаях, прямо предусмотренных законодательными и иными норма-
тивными правовыми актами Российской Федерации. Министерством 
могут быть изданы нормативные правовые акты совместно или по со-
гласованию с другими федеральными органами исполнительной власти, 
иными государственными органами и организациями. Основные нормо-
творческие правоотношения способствуют разрабатывать правовые ак-
ты, вносить в них изменения и дополнения опубликовывать и отменять, 
те которые по смыслу и по содержанию не отвечают требованиям орга-
нов внутренних дел. 

Неосновные нормотворческие правоотношения МВД России они 
производны от простых правоотношений. Как и простые правоотно-
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шения, они занимают определенные место при создании правового 
акта МВД России. Это те правоотношения, которые возникают при 
планировании разного рода мероприятий МВД России. 

Нормотворческие правоотношения прогноза и риска МВД России 
вытекают из проекта федерального закона, распоряжение Правительства 
Российской Федерации1 и плана МВД России по реализации данной 
стратегии.  

Используя прогностические правоотношения:  
 во-первых, необходимо определить границы правого регули-

рования в сфере органов внутренних дел. Тем самым определить объ-
екты правового регулирования. Установить корреляцию обществен-
ного мнения о сотрудниках полиции, корреляцию общественного 
развития общества, корреляцию правовых актов МВД России;  

 во-вторых, важное значение в нормотворческих правоотношения 
прогноза имеет динамика правового регулирования МВД России, то есть 
правовые акты МВД России разного характера (стимулирующие или за-
прещающие правовые акты МВД России). Это позволяет проводить мо-
ниторинг правоприменения законодательства в целом, отдельных инсти-
тутов права, правовых актов МВД России, международных правовых 
актов. Для этого и в МВД России ежегодно проводится мониторинг пра-
воприменения; в-третьих, нормотворческие правоотношения прогноза 
охватывают деятельность субъектов правоотношения. Речь идет о том 
как субъекты правоотношений исполняют правовые акты, эффектив-
ность их деятельности или они их отклоняют;  

 в-третьих, элементом нормотворческих правоотношений прогно-
за выступаю риски. Анализ рисков позволяет предвидеть как повторяю-
щиеся, так и возможные и неожиданные отклонения от правовых моде-
лей и правовых регуляторов. Диагностика рисков означает использова-
ние различных средств отраслей гражданского, административного, фи-
нансового, трудового, экологического и других отраслей законодатель-
ства. Тем самым появляется возможность как предотвращения правовых 
рисков, так и минимизации ущерба для МВД России. 

                                      
1 Проект Федерального закона «О государственном стратегическом плани-

ровании» (подготовлен Минэкономразвития России) (ред. до внесения в ГД ФС 
РФ, текст по состоянию на 06.08.2012); Распоряжение Правительства РФ 
от 17.11.2008 № 1662-р (ред. от 08.08.2009) «О Концепции долгосрочного соци-
ально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 го-
да» // СЗ РФ, 24.11.2008, № 47, ст. 5489. 
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Итак, по нашему мнению, только комплексное использование 
всех названных элементов классификации нормотворческих правоот-
ношений позволяет выбирать наилучший вариант проекта правовых 
актов МВД России, правовых решений и юридических действий, ко-
торые соизмеряются уровнем и темпами экономического, социально-
го и политического развития в ближайшей и отдаленной перспективе 
в органах внутренних дел.  
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ГЛАВА III.  
СИСТЕМА НОРМОТВОРЧЕСКИХ ПРАВООТНОШЕНИЙ  

В ПРОЦЕССЕ НОРМОТВОРЧЕСТВА 

3.1. Нормотворческие правоотношения  
и процесс издания правового акта МВД России 

Нормотворческий процесс МВД России представляет собой «первич-
ный» процесс нормотворческих правоотношений, а также решения 
и действия должностных лиц непосредственно обеспечивающих тех-
нологию создания правовых актов МВД России.  

Основой нормотворческих правоотношений материальных и пра-
воотношений процессуальных выступает федеральный конституци-
онный закон Российской Федерации, федеральный закон Российской 
Федерации, закон субъектов Российской Федерации, указ Президента 
Российской Федерации, постановление Правительства Российской 
Федерации, приказы министра МВД России. Они создают материаль-
ную и процессуальную основу для нормотворческого процесса. 
Обеспечить реализацию норм федерального закона или нормативного 
правового акта Президента Российской Федерации и постановлений 
Правительства Российской Федерации является центральной задачей 
МВД России и их должностных лиц, как для управления МВД Рос-
сии, так и для нормотворческого процесса в целом. 

При установлении правового регулирования нормотворческого 
процесса в МВД России преследуются следующие цели:  

1. На основании и во исполнение федерального конституционно-
го закона, федерального закона регулируются общественные отноше-
ния, опосредованные объектом управления;  

2. На основании и во исполнение указов Президента Российской 
Федерации и постановлений Правительства Российской Федерации 
реализуется функции и полномочия МВД России как органа испол-
нительной власти;  

3. На основании и во исполнение приказов МВД России органи-
зовано управление органом внутренних дел и их должностными ли-
цами в ГУ МВД России по субъектам Российской Федерации. 

4. Нормотворческий процесс имплементирует материальные 
нормы права в форму и содержание правового акта МВД России;  

5. Реализуются цели МВД России непосредственно подчиненные 
структурные подразделения, например, департаменты, управления, 
учебные организации, медицинские организации и другие. Они опо-
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средует их оперативное, непосредственное управление, что определя-
ет не только содержание, но и характер, особенности нормотворче-
ского процесса МВД России; 

6. Нормотворческий процесс выступают процедуры создания 
правового акта МВД России, который составит правовой фундамент, 
правового регулирования как управленческих, так и не управленче-
ских правоотношений в МВД России; 

7. Решающее значение для нормотворческого процесса имеют 
объекты, они и составляют основу нормотворческих правоотноше-
ний. Это проявляется в том, что нормотворческий орган МВД России 
как субъект нормотворческих правоотношений имеет подзаконный 
характер. И тем самым нормотворческий орган МВД России отлича-
ется от законотворческого органа, который устанавливает правовое 
регулирование по политическим, экономическим и социальным по-
требностям и в интересах общества, а нормотворческая деятельность 
органов исполнительной власти носит, как правило, характер, выте-
кающий из функций и полномочий органа. Исключением выступает 
тот случай когда правоотношения не урегулированные законом или 
нормативным правовым актом Президента Российской Федерации 
или постановлением Правительства Российской Федерации. Произ-
водность МВД России вытекает из деятельности органов исполни-
тельной власти и задач организационно-распорядительных и по прак-
тическому применению федерального закона или иного нормативно-
го правового акта в сфере управления МВД России; 

8. Нормотворческий процесс МВД России является необходи-
мым правовым механизмом для введения норм права федерального 
закона или нормативного правового акта в практическую деятель-
ность с учетом субъектов Российской Федерации и специфики регу-
лирования общественных правоотношений. В этом смысле слова 
и производится детализация и конкретизация норм права федераль-
ного закона или иного нормативного правового акта и на их основе 
создается правовой акт МВД России; 

9. Должностные лица МВД России, руководствуясь процедур-
ными нормами нормотворческого процесса, уполномоченные разра-
батывать и издавать следующие правовые акты в форме приказов, 
положений, уставов, инструкций, правил, наставлений и иные. В за-
висимости от формы, содержания правового акта и определяется 
структура нормотворческого процесса.  
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Структура нормотворческого процесса МВД России может быть 
коллегиальной или единоличным процессом.  

Коллегиальный нормотворческий процесс охватывает, более 
расширенный субъективный состав, включает иные органы исполни-
тельной власти и их должностных лиц, например, ФСБ России, МЧС 
России, Генеральная прокуратура Российской Федерации и другие 
органы. Объект коллегиального нормотворческого процесса — это 
проект правового акта, который детализирует нормативный правовой 
акт и охватывает правовое регулирование и широкий спектор не от-
регулированных вопросов в разных областях экономики, культуры, 
социальной сферы в охране общественного порядка и борьба с пре-
ступностью или ликвидация стихийных бедствий. Результатом колле-
гиального нормотворческого процесса является подготовленный сов-
местный приказ или иной правовой акт1.  

Единоличный нормотворческий процесс МВД России структурно 
охватывает субъектов, таких как руководителей, должностные лица 
департаментов, управлений, учебных организаций, медицинских ор-
ганизаций. Объектом единоличного нормотворческого процесса вы-
ступает проект правового акта МВД России. В этой связи, вопросы, 
не отрегулированные нормативными правовыми актами Президента 
Российской Федерации, постановлениями Правительства Российской 
Федерации охватывают разработку и принятие проекта правового ак-
та МВД России. При единоличном нормотворческом процессе сужа-
ется субъективный состав процесса, упрощаются ряд процессуальные 
процедуры, и изменяется форма правового акта МВД России. 

Единоличный и коллегиальный нормотворческий процесс МВД 
России состоит из стадий. Стадия предоставляет собой организаци-
онные формы нормотворческих отношений и действий участников 
процесса. Каждое правоотношение группируется в этапы нормотвор-
ческого процесса и таким образом образует нормотворческий процесс 
с юридической структурой.  

                                      
1 Например, Приказ Генпрокуратуры РФ № 32, МВД РФ № 199, ФСБ РФ 

№ 73, ДНП РФ № 278 от 22.05.1995 «Об утверждении Положения о совместных 
следственно-оперативных группах (бригадах) органов прокуратуры, внутрен-
них дел, безопасности и налоговой полиции для пресечения и расследования 
деятельности организованных преступных групп» // Сборник основных органи-
зационно-распорядительных документов Генпрокуратуры РФ, том 1, М., 2004, 
документ утратил силу в связи с изданием Приказа Генпрокуратуры РФ № 391, 
МВД РФ № 1166, ФСБ РФ № 669 от 23.11.2011. 
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Содержание стадии их состав, субъекты, процедуры зависят от под-
готовляемого проекта правового акта МВД России, сложности и опера-
тивности решаемых управленческих задач. При принятии правового ак-
та для оперативного регулирования в системе управления МВД России 
ряд стадий исключаются, это стадия обсуждения проекта правового ак-
та; стадия опубликования правового акта. Названные проекты правовых 
актов вступают в законную силу, минуя ряд стадий в связи с их опера-
тивностью решение задач в управлении. И, на оборот проекты правовых 
актов МВД России, принимаемые расширенным составом субъектом 
нормотворческого процесса, процедуры стадии нормотворческого про-
цесса увеличивается в сроках прохождения документов. 

Стадия нормотворческого процесса порождает выработку право-
вой схемы или процессуального алгоритма деятельности субъектов 
нормотворческого процесса. 

 В научной литературе предлагаются различные теоретические 
схемы для правотворческого процесса, которые являются основой 
для иных процессов.  

В частности для нормотворческого процесса, например:  
— правотворческая инициатива;  
— обсуждение проекта подготавливаемого документа;  
— принятие нормативного правового акта, который обладает 

определенной спецификой, обусловлен функциями и полномочиями 
конкретного субъекта правотворческой деятельности;  

— процедура рассмотрения и подписания, направляется для об-
народования1, законодательного процесса2.  

Авторы учебника по административно-процессуальному праву 
Э. Л. Лещина, А. Д. Магденко основываясь на концепции В. Д. Соро-
кина3, изложили авторскую позицию на производство по принятию 
нормативных правовых актов в государственном управлении.  

                                      
1 Любимов Н. А. Правотворчество в Российской Федерации: проблемы 

теории и практики: конспект лекций. 2-е изд., перераб. и доп. М.: Изд-во Мос-
ковского ун-та, 2009. С. 64;  

Филатов С. В. Правотворческий процесс: понятие, стадии, принципы // 
Государственная власть и местное самоуправление. 2015. № 8. С. 34–38. 

2 Полатов Ю. Д. Отдельные теоретические аспекты оптимизации законо-
творческого процесса при формировании гражданского законодательства // 
Гражданское право. 2014. № 6. С. 41–43. 

3 См. подробнее: Сорокин В. Д. Административно-процессуальное право. 
СПб., 2004. С. 333. 



130 
 

По мнению авторов, производство по принятию нормативных 
правовых актов в государственном управлении состоит из следую-
щих стадий:  

1) подготовка проекта нормативного правового акта государ-
ственного управления;  

2) рассмотрение проекта и принятие нормативного правового ак-
та государственного управления;  

3) государственная регистрация нормативного правового акта 
государственного управления;  

4) опубликование и вступление в силу нормативного правового 
акта государственного управления1. 

Названные позиции авторов нашли свое отражение в практиче-
ском применении при формировании нормотворческого процесса 
МВД России.  

Нормотворческий процесс МВД России формально вытекает 
из названных процессов. Имеется ввиду, что процедурные вопросы за-
конотворческого, правотворческого и нормотворческого процесса ор-
ганов исполнительной власти нашли свое отражение в нормотворче-
ском процессе МВД России. несмотря на то, что нормотворческий про-
цесс МВД России содержит тождественные процедуры, стадии иных 
процессов, но отличие в стадиях, в процедурах наблюдается. 

Отличие нормотворческого процесса МВД России от правотвор-
ческого и законотворческого процесса, тем, что ряд стадий отсут-
ствуют в процессе, а часть стадий повторяется в нормотворческом 
процессе органов исполнительной власти. Отсутствие единой струк-
туры и признание нормотворческого процесса как самостоятельного 
института права, размытость процедур и стадий, порождает научную 
дискуссию о стадиях нормотворческого процесса МВД России как 
составной части процесса.  

На наш взгляд в качестве дискуссии мы предлагаем для научного 
сообщества семь стадии нормотворческого процесса МВД России, 
которые более детально рассматриваются в следующих параграфах:  

1) стадия необходимости издания проекта правового акта МВД 
России;  

2) стадия подготовки и разработки текста проекта правового акта;  
3) стадия обсуждения проекта правового акта;  

                                      
1 Лещина Э. Л., Магденко А. Д. Административно-процессуальное право: 

курс лекций. М.: Российский государственный университет правосудия, 2015. 
310 с. 
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4) стадия внесения изменений и дополнений в проект правового акта;  
5) стадия принятия решения по проекту правового акта;  
6) Независимая экспертиза на коррупциогенность; 
7) стадия опубликования и обнародование проекта правового акта;  
8) стадия вступления в законную силу правового акта. 
На стадии необходимости издания проекта правового акта МВД 

России закладывается основа реализации задач, функций и полномочий 
управления МВД России. Выделим два подхода к необходимости изда-
ния правового акта МВД России. Именно на названной стадии и обеспе-
чивается реализация норм права должностными лицами МВД России.  

Должностные лица МВД России выступают с инициативой издать 
правовой акт МВД России и тем самым они включаются в реализацию 
управленческих решений. Определены функции органа исполнительной 
власти — это МВД России, функции определяют полномочия структур-
ных подразделений МВД России, они в свою очередь определяют права 
и обязанности руководителей (начальников), должностных лиц органов 
внутренних дел, как представителей власти.  

Второй подход о необходимости издания правового акта МВД Рос-
сии связывается с теми обстоятельствами повсеместной управленческой 
деятельности, без которой не мыслима деятельность МВД России. Нор-
мы права принуждают должностных лиц МВД России вести постоянное 
наблюдение за изменяющейся обстановкой в охране общественного по-
рядка и обеспечения общественной безопасности. Названные обстоя-
тельства являются основой для МВД России и структурных подразделе-
ний принятие законных решений или действий. Решения и действия 
должностных лиц МВД России могут быть законные только тогда когда 
принята своевременная норма права. Разработка и затем принятие норм 
права — это мониторинг правоприменения в МВД России1.  

Мониторинг правоприменения в МВД России проводится с целью:  
— наблюдения за применением федеральных законов, указов 

Президента Российской Федерации, постановлений Правительства 
Российской Федерации, приказов Министра внутренних дел Россий-
ской Федерации в практическую составляющую органов внутренних 
дел и на их основе выявить несоответствие норм права практике пра-

                                      
1 П. 42 Указ Президента РФ от 01.03.2011 № 248 (ред. от 05.04.2016) «Во-

просы Министерства внутренних дел Российской Федерации» (вместе с «По-
ложением о Министерстве внутренних дел Российской Федерации») // СЗ РФ, 
07.03.2011, № 10, ст. 133. 
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воприменения при охране общественного порядка и борьбы с пре-
ступностью; 

— на основе выявленных пробелов, неточностей или норм права, 
которые не регулируют правоотношения, либо не соответствует 
практике правоприменения возникает вопрос о необходимости разра-
ботать правовой акт МВД России с целью исполнить названные про-
белы в праве. 

На стадии подготовки и разработки текста проекта правового 
акта МВД России ее еще называю стадией «возбуждение по подго-
товке проекта правового акта» определяется состав должностных 
лиц, уполномоченных подготовить проект правового акта и принять 
решение по его возбуждению. Простые правовые акты МВД России 
возбуждаются должностными лицами, а сложные правовые акты, 
в которых задействован не только один орган исполнительной власти, 
например, МВД России, несколько государственных органов, таких 
как прокуратура Российской Федерации, Федеральная служба Без-
опасности Российской Федерации и другие государственных органы 
или общественные организации, они называются сложные правовые 
акты и для них стадия возбуждения по подготовке правового акта 
требует некоторых последовательных действий, таких как согласова-
ние, уточнение норм права, обсуждение, а затем принятие решения 
о возбуждение по подготовке проекта правового акта. После возбуж-
дение проекта правового акта МВД России, правовой акт по соответ-
ствующей процедуре переходит в стадию обсуждения. 

На стадии обсуждения наиболее ярко выражены процедуры об-
суждения и коллегиального принятия нормативных правовых актов 
в разделе IV Регламента Правительства РФ, утвержденного Поста-
новлением Правительства РФ от 1 июня 2004 г. № 2601. Проекты 
правовых актов МВД России решают демократические цели и задачи 
МВД России. Проект правового акта МВД России с учетом демокра-
тических целей могут обсуждаться в СМИ, Интернет, общественны-
ми организациями, гражданами. Предложения получены субъектами 

                                      
1 Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ (ред. от 21.10.2013) «Об анти-

коррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов» // Собрание законодательства РФ, 20.07.2009, № 29, ст. 3609; По-
становление Правительства РФ от 01.06.2004 № 260 (ред. от 21.05.2016) «О Регла-
менте Правительства Российской Федерации и Положении об Аппарате Прави-
тельства Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ, 07.06.2004, 
№ 23, ст. 2313; Приказ МВД России от 24.02.2012 № 120 (ред. от 07.09.2015). 
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нормотворческой деятельности после их анализа, систематизации 
включаются в проект правовых актов МВД России. Однако на 
названной стадии имеется и иная сторона обсуждения, когда проекты 
правовых актов обсуждаются в структурных подразделениях МВД 
России или с заинтересованными должностными лицами. После об-
суждения проекта правового акта МВД России по соответствующей 
процедуре проект правового акта МВД России переходит в стадию 
внесения изменений и дополнений в проект правового акта.  

На стадии внесения изменений и дополнений в проект правово-
го акта МВД России осуществляется после полученной информации 
из различных источников. Это могут быть граждане, общественные 
организации, Интернет, судебная практика Верховного Суда Россий-
ской Федерации или судов общей юрисдикции. На названной стадии 
не маловажную роль играет «судебное решение» по делам об оспари-
вании нормативных правовых актов1. Судебные решения являются 
основой для внесения изменений и дополнений в правовые акты МВД 
России с целью ликвидировать коллизии или пробелы в праве. После 
внесение изменений и дополнений в проект правового акта МВД Рос-
сии, проект по соответствующей процедуре переходит в стадию при-
нятия решения по проекту правового акта МВД России.  

На стадии принятия решения по проекту правового акта МВД 
России, определяются управленческие решения должностных лиц 
МВД России, а также на названной стадии должностные лица МВД 
России определяют возведение государственной воли в определен-
ную правовую форму. Возведение государственной воли в правовую 
форму определяет, в какой форме правовой акт МВД России будет 
принят или это будет приказ, положение, инструкция, устав, служеб-
ное письмо, телеграмма, телетайп, концепция, распоряжение. Придав 
проекту правового акта МВД России форму, проект правового акта 
по соответствующей процедуре переходит в стадию опубликования. 

На стадии экспертизы на коррупциогенность, экспертиза проектов 
правовых актов проводится в целях выявления в них положений, спо-
собствующих созданию условий для проявления коррупции и в соответ-
ствии с федеральным законом Российской Федерации, постановлением 
Правительства Российской Федерации приказом МВД России2. Проект 
                                      

1 Немцова В. Б. Юридическое значение судебного решения по делам об 
оспаривании нормативных правовых актов. М., 2013. С. 174.  

2 Постановление Правительства РФ от 26.02.2010 № 96 (ред. от 18.07.2015) 
«Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов 
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правового акта по соответствующей процедуре переходит в стадию 
опубликования. 

На стадии опубликования проекта правового акта МВД России 
решаются следующие задачи: во-первых, доведение проекта правово-
го акта МВД России до адресата; во-вторых, устанавливается срок 
вступления в законную силу проекта правового акта МВД России;  
в-третьих, определяется, в каком издании будет опубликован право-
вой акт МВД России?  

Названная стадия выступает как стадия для юридической дискуссии, 
так как в юридической литературе употребляется понятие «обнародова-
ние» и «опубликование» правовых актов. После опубликования проекта 
правового акта МВД России, проект правового акта МВД России пере-
ходит в стадию вступления проекта правового акта в законную силу. 

На стадии вступления проекта правового акта в законную силу 
определена процедура срока вступления в законную силу проекта 
правового акта; процедура регистрации правового акта; процедура 
официального опубликования правового акта. 

3.2. Нормотворческие правоотношения стадии необходимости  
издания проекта правового акта МВД России 

Рассматриваемая стадия выступает начальным этапом нормотворче-
ского процесса. Установление потребности правового регулирования 
и принятие решения о составлении проекта правового акта МВД Рос-
сии определяется содержанием этой стадии.  

Содержание названной стадии — это установление потребности 
в правовом регулировании МВД России. Установление в правовом регу-
лировании непосредственно связано с проявлением инициативы руково-
дителя (начальника), должностных лиц в целях решения задач, реализа-
ции функций и установление полномочий органов внутренних дел1.  

Необходимость издать проект правового акта МВД России про-
диктована:  

1) задачами, функциями и полномочиями органов внутренних 
дел с одной стороны;  

                                                                                                                           
нормативных правовых актов» (вместе с «Правилами проведения антикорруп-
ционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов», «Методикой проведения антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов») // СЗ 
РФ, 08.03.2010, № 10, ст. 1084. 

1 Далее — должностные лица органов внутренних дел. 
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2) правовой инициативой должностных лиц органов внутренних дел;  
3) результатом мониторинга правоприменения в МВД России;  
4) необходимостью издать правовой акт в тех случаях, когда 

требуется правовое регулирование служебных правоотношений.  
Задача установлена нормативно и выступает основанием для долж-

ностных лиц органов внутренних дел по разработке проектов правовых 
актов в целях правового регулирования органов внутренних дел.  

Задача МВД России — это нормативно-правовое регулирование 
в сфере внутренних дел. Задача МВД России выступает основанием 
для нормотворческих правоотношений стадии издания проекта пра-
вового акта МВД России. Проекты правового акта разрабатываются 
в соответствии с функциями и полномочиями органов внутренних 
дел. В соответствии с функциями органов внутренних дел разрабаты-
ваются проекты правовых актов, которые нацелены на совершенство-
вание функций, таких как контроль, надзор, учет. С учетом совер-
шенствования функций органов внутренних дел разрабатываются 
и принимаются правовые акты Президента Российской Федерации 
и Правительства Российской Федерации в отношении МВД России. 

Президент Российской Федерации наделен конституционными 
полномочия по осуществлению руководства МВД России, следстви-
ем чего он издает правовые акты, регулирующие правоотношения 
в области органов внутренних дел1. Это вытекает из самой сущности 
правоотношений власти и подчинения, осуществляемой в пределах 
Конституции Российской Федерации. Форма правового акта по от-
ношению к органам внутренних дел — это указ или распоряжение.  

                                      
1 Например, Указ Президента РФ от 12.07.2012 № 983 (ред. от 01.07.2014) 

«Об учреждении флага и знамени Министерства внутренних дел Российской 
Федерации, знамен отдельных территориальных органов Министерства внут-
ренних дел Российской Федерации, центров специального назначения сил опе-
ративного реагирования территориальных органов Министерства внутренних 
дел Российской Федерации на региональном уровне, образовательных органи-
заций системы Министерства внутренних дел Российской Федерации» (вместе 
с «Положением о флаге Министерства внутренних дел Российской Федерации», 
«Положением о знамени Министерства внутренних дел Российской Федерации, 
знаменах отдельных территориальных органов Министерства внутренних дел 
Российской Федерации, центров специального назначения сил оперативного 
реагирования территориальных органов Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации на региональном уровне, образовательных организаций систе-
мы министерства внутренних дел Российской Федерации» // СЗ РФ, 16.07.2012, 
№ 29, ст. 4078. 



136 
 

Правительство Российской Федерации на основании норм Консти-
туции Российской Федерации, федерального конституционного закона 
выступает с инициативой по созданию правового акта, направленного на 
обеспечение функций и полномочий, управление финансовыми, матери-
альными и иными ресурсами органов внутренних дел. Форма и содер-
жание правового акта отличается от формы и содержания правовых ак-
тов названных субъектов правотворчества1. Форма правового акта Пра-
вительства Российской Федерации — постановление или распоряжение. 

 Право и обязанность нормотворческих правоотношений устанавли-
вается федеральным законом и должностным регламентом для долж-
ностных лиц органов внутренних дел. Права и обязанности должност-
ных лиц органов внутренних дел выступают как форма нормотворче-
ской деятельности.  

Права и обязанности органов внутренних дел являются основанием 
нормотворческих правоотношений и стадии необходимости разработать, 
принять и издать правовой акт в форме федерального конституционного 
закона или федерального закона. Депутаты Государственной Думы 
и Федерального Собрания Российской Федерации наделены конститу-
ционными правотворческими полномочиями по обсуждению и приня-
тию правовых актов для органов внутренних дел2. 

Итак, реализация задач, функций и полномочий МВД России вы-
ступает мерой принуждения стадии о необходимости издания проек-
тов правовых актов. Мера принуждения порождает и инициативу 
должностных лиц органов внутренних дел, направленную на разра-
ботку проекта правового акта. Инициативным субъектом в стадии 
необходимости издания проекта правового акта выступает МВД Рос-
сии. Ему предоставлено право о необходимости издания проекта пра-
вового акта по отношению к нижестоящим структурным подразделе-
ниям. Нижестоящим субъектом в области нормотворческих правоот-
ношений выступают должностные лица органов внутренних дел. 

Должностное лицо органов внутренних дел выступает с инициа-
тивой о необходимости издания проекта правового акта МВД России 
с одной стороны, а с другой стороны нормы права принуждают 

                                      
1 Например, Постановление Правительства РФ от 18.06.1998 №611 «О созда-

нии Санкт-Петербургского университета Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации» // СЗ РФ, 22.06.1998, № 25, ст. 2931. 

2 Например, Федеральный закон от 07.02.2011 № 3-ФЗ (ред. от 12.02.2015, 
с изм. от 06.04.2015) «О полиции» // СЗ РФ, 14.02.2011, № 7, ст. 900. 
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должностное лицо принять участие в разработке проекта правового 
акта МВД России.  

Например, в п. 2, 3 и 4 «Положения о Министерстве внутренних 
дел Российской Федерации» установлено, что МВД России наделено 
функцией:  

— разрабатывает и представляет в установленном порядке Пре-
зиденту Российской Федерации и в Правительство Российской Феде-
рации проекты федеральных конституционных законов, федеральных 
законов, актов Президента Российской Федерации и Правительства 
Российской Федерации, а также подготавливает другие документы, 
по которым требуется решение Президента Российской Федерации 
или Правительства Российской Федерации, по вопросам, относящим-
ся к сфере внутренних дел; 

— осуществляет нормативно-правовое регулирование вопросов, 
относящихся к сфере внутренних дел, если эти вопросы не являются 
предметом регулирования Конституции Российской Федерации, фе-
деральных конституционных законов, федеральных законов, актов 
Президента Российской Федерации или Правительства Российской 
Федерации; определяет порядок реализации прав и обязанностей по-
лиции, если этот порядок не является предметом регулирования фе-
деральных законов, актов Президента Российской Федерации или 
Правительства Российской Федерации1. МВД России может потребо-
вать от инициативных должностных лиц обоснованного предложе-
ния, его доработки и других действий. 

Территориальные органы внутренних дел в соответствии с п. 3 
и 4 типового положения о территориальном органе Министерства 
внутренних дел Российской Федерации по субъекту Российской Фе-
дерации, должностные лица реализуют формы в виде: 

— обобщают правоприменительную практику органов внутрен-
них дел и вносят на этой основе в МВД России и в органы государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации предложения по со-
вершенствованию законодательства Российской Федерации и законо-
дательства субъекта Российской Федерации в установленной сфере 
деятельности, а также нормативных правовых актов МВД России; 

— участвуют в разработке и реализации региональных и межре-
гиональных программ, законов субъекта Российской Федерации в об-
                                      

1 П. 3 и 4 Указ Президента РФ от 01.03.2011 № 248 (ред. от 20.01.2015) 
«Вопросы Министерства внутренних дел Российской Федерации» // СЗ РФ, 
07.03.2011, № 10, ст. 1334. 

consultantplus://offline/ref=97219C2DD4900AFDEF71530406846113BB8681996E6394BAF705A6f5t3F
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ласти охраны общественного порядка и обеспечения общественной 
безопасности1.  

Необходимо обратить внимание на то, что МВД России обязано 
рассмотреть предложение инициативных должностных лиц органов 
внутренних дел, но из этого еще не обязанность издания, изменения 
или отмены соответствующего правового акта. 

Осуществление права инициативы порождает материальные нор-
мотворческие правоотношения, о которых мы писали выше. Их прак-
тическая реализация связана с процессуальным отношением, опреде-
ляющим процедуру, порядок, этапы внесения предложений, измене-
ний или дополнений, направленных на правовое регулирование. 
По своему содержанию названная стадия является не сложной, но она 
выступает важным этапом в процессе разработки и издания проекта 
правового акта. 

В юридической литературе имеется точка зрения, что только 
принятие управленческого решения о подготовке определенного про-
екта правового акта знаменует собой начало правотворческого про-
цесса2 или ведомственного процесса3.  

Теоретические позиции авторов соответствуют практике издания 
проектов правовых актов, но не охватывают иные вопросы рассматрива-
емого процесса. В частности, возникает вопрос о круге субъектов МВД 
России, которые наделены правом нормотворческой инициативы. 
Должностные лица органов внутренних дел при реализации своих прав 
и обязанностей должны принимать решение о подготовке проекта пра-
вового акта. По нашему мнению, право инициативы и есть права и обя-
занности, при реализации которого возникает нормотворческий процесс. 

Подготовка проекта правового акта как обычно осуществляется 
должностным лицом органа внутренних дел или должностными лицами 
иных правоохранительных органов, то есть несколькими государствен-
ными органами и не всегда под силу одному должностному лицу, обла-
дающему правом инициативы. Представляется, что нормотворческий 

                                      
1 Указ Президента РФ от 01.03.2011 № 249 (ред. от 20.01.2015) «Об утвер-

ждении Типового положения о территориальном органе Министерства внут-
ренних дел Российской Федерации по субъекту Российской Федерации» // Со-
брание законодательства РФ, 07.03.2011, № 10, ст. 1335. 

2 Правотворчество в СССР / под ред А. В. Мицкевича. М.: Юрид. изд. 1974. 
316 с.  

3 Арзамасов Ю. Г. Ведомственный нормотворческий процесс в Российской 
Федерации. Дисс. ... докт. юрид. наук: 12.00.01 / М., 2004. — 364 c. 
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процесс органа внутренних дел может возникать как в случае принятия 
решения о подготовке проекта правового акта, так и в связи с внесением 
изменений и дополнений в его издание инициативным должностным 
лицом. При определении инициативных должностных лиц необходимо 
исходить из характера правоотношений, возникающих при реализации 
права инициативы. В силу особенностей управленческой деятельности 
органов внутренних дел общее понятие «права инициативы» требует не-
которых уточнений. 

Ели в число должностных лиц органов внутренних дел включить 
всех, по чей инициативе издаются правовые акты, то возникающие 
в связи с этим правоотношения будут различаться по содержанию. 
В сфере управления органами внутренних дел (в широком плане) 
проявляют инициативу. 

Итак, правоотношения, возникающие при проявлении инициати-
вы вышестоящими должностными лицами органов внутренних дел, 
отличаются по своему содержанию от тех, которые складываются при 
реализации данного полномочия другими субъектами. Учитывая 
форму и содержание этих правоотношений, представляется целесо-
образным рассмотреть такую инициативу как «нормативно-правовое 
регулирование в сфере внутренних дел».  

В число субъектов права инициативы о необходимости издать 
правовой акт в органах внутренних дел включены общественные ор-
ганизации, которые наделены государственно-властными полномочи-
ями по отношению к органам внутренних дел. Общественной органи-
зацией в органах внутренних дел выступает профессиональные сою-
зы (ассоциации). Названная общественная организация выступают 
с необходимостью разрабатывать проекты правовых актов, непосред-
ственно связаны с защитой социально-трудовых прав и интересов со-
трудников органов внутренних дел. 

Существенное значение в осуществлении нормотворческой дея-
тельности МВД России имеет инициатива граждан. Они располагают 
возможностью в соответствии с Конституцией Российской Федерации 
вносить свои предложения по вопросам качества охраны общественного 
порядка и обеспечения общественной безопасности. Внесение предло-
жений рассматривается в порядке и в сроки, установленные Федераль-
ным законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ (ред. от 24.11.2014) «О порядке рас-
смотрения обращений граждан Российской Федерации»1. В случае при-

                                      
1 СЗ РФ, 08.05.2006, № 19, ст. 2060. 
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знания его обоснованным оно реализуется в нормотворческом процессе. 
Итак, с 5 июля по 8 сентября 2011 г. по многоканальной телефонной свя-
зи на «горячую линию» МВД России поступили 542 звонка от граждан. 
Менее половины обращений (203 вопроса, 37,5%) затрагивали предмет 
непосредственного правового регулирования Федерального закона 
«О полиции».  

Наибольшая активность «горячей линии» была отмечена в пер-
вый месяц ее функционирования, что свидетельствовало о повышен-
ном интересе населения к Федеральному закону «О полиции». Звонки 
поступали из всех регионов России, носили массовый характер. 
Большинство вопросов касалось практики правоприменения Феде-
рального закона «О полиции», трудоустройства в органы внутренних 
дел, порядка обжалования действий полиции в случае отказа в приё-
ме и регистрации заявлений, обращений, жалоб, а также оснований 
и пределов применения сотрудниками полиции физической силы 
и специальных средств. 

При этом 17 обратившихся, отмечая важность повышения эффек-
тивности правоприменения вновь принятого Федерального закона 
«О полиции», высказались за ужесточение контроля по соблюдению 
сотрудниками органов внутренних дел требований законодательства 

В рамках проекта «В помощь гражданину — закон «О полиции» 
параллельно с телефонными консультациями было обеспечено полу-
чение запросов и предоставление консультаций в электронной форме 
по каналам социальной сети Интернет.  

На сайт МВД России поступило 173 обращения, из которых на пер-
вом месте — вопросы о положениях Федерального закона «О полиции».  

На втором месте — вопросы, содержащие просьбы о содействии 
в решении проблем уголовно-процессуального характера либо требо-
вания разобраться в неправомерных, по мнению граждан, действиях 
руководителей или сотрудников органов внутренних дел. 

На третьем месте — вопросы денежного довольствия полицей-
ских и сотрудников органов внутренних дел1. 

Инициативное начало в нормотворческом процессе МВД России 
сочетается с постоянным планированием издания правовых актов 
и разработкой их проектов по поручению Президента Российской 
Федерации, Правительства Российской Федерации. 

                                      
1 Доклад о результатах мониторинга правоприменения, осуществленного 

Министерством внутренних дел Российской Федерации в 2011 году. М., 2011. 
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Должностные лица органов внутренних дел реализуя возложен-
ные на них полномочия проводить мониторинг правоприменения, за-
крепленный в указе Президента Российской Федерации «О монито-
ринге правоприменения в Российской Федерации»1, в плане монито-
ринга правоприменения, утвержденным распоряжением Правитель-
ства Российской Федерации2, установлены в административном ре-
гламенте МВД России. 

В 2011 году мониторингу правоприменения подвергались следу-
ющие правовые акты:  

1) правовые акты в части реформирования полиции;  
2) правовые акты, регулирующие правоотношения в области за-

щиты населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера, обеспечения пожарной безопасности;  

3) правовые акты, регулирующие правоотношения в области обо-
рота наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсо-
ров, а также противодействия их незаконному обороту; 

4)правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере орга-
низации и проведения азартных игр; 

5) правовые акты по инициативе МВД России 
По итогам мониторинга правоприменения принято, внесено из-

менения, признаны утратившие силу следующие правовые акты: 
1) вновь принятые нормативные правовые акты — 60 федеральных 

законов, 11 указов Президента Российской Федерации, 22 постановле-
ния Правительства Российской Федерации, 3 межведомственных прика-
за МВД России, изданных по вопросам функционирования объединен-
ных коллегий с МВД других государств, а также 253 приказа МВД Рос-
сии по другим вопросам деятельности полиции (всего — 349); 

2) нормативные правовые акты, в которые внесены изменения 
в 2011 году в рамках реформирования полиции — 104 законодатель-
ных акта, 1 постановление Верховного Совета Российской Федера-
ции, 24 указа Президента Российской Федерации, 39 постановлений 
Правительства Российской Федерации, 62 приказа МВД России, 
в том числе изданных на межведомственном уровне (всего — 230); 

                                      
1 Указ Президента РФ от 20.05.2011 № 657 (ред. от 25.07.2014) «О мониторин-

ге правоприменения в Российской Федерации» // СЗ РФ, 23.05.2011, № 21, ст. 2930.  
2 Распоряжение Правительства РФ от 01.08.2012 № 1396-р «Об утвержде-

нии плана мониторинга правоприменения в Российской Федерации на 2013 
год» // СЗ РФ, 06.08.2012, № 32, ст. 4605. 
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3) нормативные правовые акты, признанные утратившими силу (от-
мененные) или отдельные нормы в которых признаны утратившими си-
лу (отменены) — 2 Закона Российской Федерации, 46 федеральных за-
конов, 10 указов Президента Российской Федерации, 5 постановлений 
Верховного Совета РСФСР, 2 постановления Совета Министров — Пра-
вительства Российской Федерации, 40 постановлений Правительства 
Российской Федерации, 2 приказа МВД России межведомственного 
и 107 приказов внутриведомственного характера, а по 2 нормативным 
актам принято решение об их неприменении или частичном непримене-
нии в Российской Федерации (всего — 216)1. 

В 2012 году мониторингу правоприменения подвергались следу-
ющие правовые акты: 

1) правовые акты, регулирующие правоотношения в области госу-
дарственного регулирования отношений в области производства и обо-
рота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции; 

2) правовые акты, регулирующие правоотношения в области обо-
рота взрывчатых материалов промышленного назначения; 

3) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере внут-
ренних дел Российской Федерации2. 

По итогам мониторинга правоприменения, рекомендуется к разработ-
ке или принятию при участии МВД России следующие правовые акты: 

— проект федерального закона «О внесении изменений в статью 
15 Федерального закона «О полиции» (в части дополнения части 6 
статьи 15 порядком информирования граждан, определенном феде-
ральным органом исполнительной власти в сфере внутренних дел); 

— проект федерального закона «О внесении изменений в статью 
23.3 Кодекса Российской Федерации об административных правона-
рушениях» (в части дополнения пункта 3 части 2 статьи 23.3 Кодекса 
Российской Федерации об административных правонарушениях со-
ставом административного правонарушения, предусмотренного ста-
тьей 20.21 Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях); 

                                      
1 Доклад о результатах мониторинга правоприменения, осуществленного 

МВД России в 2011 г. // Официальный сайт МВД России. Мониторинг право-
применения. URL: http://www.mvd.ru (дата об ращения: 22.01.2017). 

2 Доклад о результатах мониторинга правоприменения, осуществленного 
МВД России в 2012 г. // Официальный сайт МВД России. Мониторинг право-
применения. URL: http://www.mvd.ru (дата об ращения: 22.01.2017). 
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— проект федерального закона «О внесении изменений в Кодекс 
Российской Федерации об административных правонарушениях» 
(в части уточнения в части 3 статьи 32.2 процедуры оповещения ор-
гана внутренних дел Российской Федерации, вынесшего постановле-
ние о наложении административного штрафа, об уплате администра-
тивного штрафа); 

— проект федерального закона «О внесении изменений в Уго-
ловный кодекс Российской Федерации» (в части исключения из части 
2 статьи 54 формулировки: «лицам, не достигшим к моменту вынесе-
ния судом приговора шестнадцатилетнего возраста» и изложения ее 
в новой редакции); 

— проект федерального закона «О внесении изменений в Уго-
ловный кодекс Российской Федерации» (в части устранения юриди-
ко-технической ошибки в части 2 статьи 272 и изложения ее в пред-
ложенной редакции). 

В 2013 году мониторингу правоприменения подвергались следу-
ющие правовые акты: 

1) правовые акты, регулирующие правоотношения в области поступ-
ления на службу в органы внутренних дел, ее прохождения и прекраще-
ния, а также определения правового положения (статуса) сотрудника ор-
ганов внутренних дел и предоставления ему социальных гарантий; 

2) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере ми-
грационной деятельности;  

3) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере госу-
дарственной гражданской службы; 

4) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ад-
министративного надзора за лицами, освобожденными из мест лише-
ния свободы; 

5) приказ МВД России от 7 ноября 2011 г. № 1121 «Об утверждении 
Административного регламента Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации по предоставлению государственной услуги по выдаче 
справок о наличии (отсутствии) судимости и (или) факта уголовного 
преследования либо о прекращении уголовного преследования»; 

6) приказ МВД России от 29 июня 2012 г. № 646 «Об утверждении 
Административного регламента исполнения Министерством внутренних 
дел Российской Федерации государственной функции по контролю 
за оборотом гражданского, служебного и наградного оружия, боеприпа-
сов, патронов к оружию, сохранностью и техническим состоянием бое-
вого ручного стрелкового и служебного оружия, находящегося во вре-
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менном пользовании у граждан и организаций, а также за соблюдением 
гражданами и организациями законодательства Российской Федерации 
в области оборота оружия». 

В 2013 году проведен анализ практики применения более двух 
с половиной тысяч нормативных правовых актов, в том числе в рам-
ках исполнения Плана мониторинга правоприменения в Российской 
Федерации на 2013 год, по результатам которого в АИС «Монито-
ринг» направлено более 2000 предложений по внесению изменений и 
дополнений в нормативные правовые акты, часть из которых была 
признана целесообразной для реализации 1. 

В 2014 году мониторингу правоприменения подвергались следу-
ющие правовые акты: 

1) правовые акты, регулирующие правовой режим закрытого ад-
министративно-территориального образования; 

2) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ис-
полнения обязанностей и реализации прав полиции в отношении лиц, 
подлежащих задержанию и подвергнутых доставлению в служебные 
помещения дежурных частей территориальных органов Министер-
ства внутренних дел Российской Федерации; 

3) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере при-
менения (отмены) мер государственной защиты в части выполнения 
защищаемым лицом условий договора об условиях применения мер 
безопасности, о взаимных обязательствах и взаимной ответственно-
сти сторон, предписаний уполномоченных на то государственных ор-
ганов при осуществлении мер безопасности; 

4) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере про-
тиводействия экстремистской деятельности; 

5) правовые акты, регулирующие правоотношения в сфере про-
тиводействия терроризму; 

6) правовые акты, регулирующие правоотношения в области про-
тиводействия экстремистской деятельности в ходе массовых публич-
ных мероприятий; 

7) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ро-
зыска угнанных автомобилей или иных транспортных средств без це-
ли хищения; 

                                      
1 Доклад о результатах мониторинга правоприменения, осуществленного 

МВД России в 2013 г. // Официальный сайт МВД России. Мониторинг право-
применения. URL: http://www.mvd.ru (дата об ращения: 22.01.2017). 



145 
 

8) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ро-
зыска несовершеннолетних, самовольно ушедших из семей или спе-
циализированных учреждений для несовершеннолетних, нуждаю-
щихся в социальной реабилитации, самовольно ушедших из специа-
лизированных учебно-воспитательных учреждений закрытого типа 
органа управления образованием; 

9) правовые акты, регулирующие правоотношения в области ро-
зыска лиц, уклоняющихся от исполнения назначенных судом прину-
дительных мер медицинского характера или воспитательного воздей-
ствия, недобровольной госпитализации, в связи с наличием психиче-
ского расстройства1. 

В 2014 году проведен анализ практики правоприменения и по ре-
зультатам мониторинга принято следующие управленческие решения. 

В настоящее время законопроект «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации по вопросам обеспе-
чения безопасности важных государственных объектов и специальных 
грузов, подлежащих охране внутренними войсками Министерства внут-
ренних дел Российской Федерации» возвращен Правительством Россий-
ской Федерации в связи с принятием Федерального закона от 30 марта 
2015 г. № 61-ФЗ «О внесении изменения в статью 20.19 Кодекса Россий-
ской Федерации об административных правонарушениях». 

Отмечалось авторами мониторинга правоприменения неполнота 
правовой регламентации обязанностей полиции в связи со смертью лиц 
в служебных помещениях дежурной части территориального органа 
МВД России, по результатам мониторинга правоприменения. В соответ-
ствии с пунктом 14 части 1 статьи 13 Федерального закона № 3-ФЗ, 
наставление не регулировало действия сотрудников дежурных частей 
территориальных органов МВД России после реализации прав полиции 
по доставлению лиц, указанных в пункте 14 части 1 статьи 13 Федераль-
ного закона № 3-ФЗ. При проведении мониторинга законодательства 
в указанной сфере выявлено наличие ошибок юридико-технического ха-
рактера (подпункт «и» пункта 8 Методики)2. 

                                      
1 Доклад о результатах мониторинга правоприменения, осуществленного 

МВД России в 2014 г. // Официальный сайт МВД России. Мониторинг право-
применения. URL: http://www.mvd.ru (дата об ращения: 22.01.2017). 

2 Ст. 13 Федеральный закон от 07.02.2011 № 3-ФЗ (ред. от 13.07.2015, 
с изм. от 14.12.2015) «О полиции» // СЗ РФ, 14.02.2011, № 7, ст. 900. приказом 
МВД России от 18 марта 2013 г. № 141 (зарегистрирован в Минюсте России 28 
мая 2013 года, регистрационный № 28554), установлены случаи использования 
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Стадия установления необходимости издания правового акта состав-
ляет важное, начальное звено для нормотворческого процесса. Входящие 
в нее нормотворческие правоотношения опосредую постановку целей, 
задач, прав и обязанностей на издания правового акта. От правильного 
и обоснованного, объективного определения стадии зависит успех всего 
нормотворческого процесса. Должностные лица органов внутренних дел, 
реализуя возложенные права и обязанности, принимают управленческие 
решения о необходимости издать правовой акт. Необходимость в изда-
нии проекта правового акта вытекает из системы и структуры МВД Рос-
сии, функций, полномочий, должности, а также из норм права федераль-
ных законов, указов Президента Российской Федерации, постановлений 
Правительства Российской Федерации, приказов МВД России. 

3.3. Нормотворческие правоотношения стадии возбуждения  
по подготовке проекта правового акта 

Содержание, состав субъектов, количество, последовательность реа-
лизации нормотворческих правоотношений рассматриваемой стадий 
определяются целями, задачами, правами, обязанностями и содержа-
нием возбуждения по подготовке проекта правового акта.  

Возбуждение по подготовке проекта правого акта это управлен-
ческое решение руководителя федерального органа исполнительной 
власти, руководителя (начальника), уполномоченного руководителя, 
должностного лиц органов внутренних дел, направленное на разра-
ботку простых и сложных проектов правовых актов. 

При разработке простых по содержанию проектов правовых ак-
тов МВД России количество нормотворческих правоотношений сво-
дится к минимуму.  

Сложные проекты правовых актов МВД России обусловливают 
включение в процесс возбуждения по подготовке проекта правового акта 
многих государственных органов, правоохранительных органов, долж-
ностных лиц и органов внутренних дел, и на оборот при сложных право-
отношениях количество нормотворческих правоотношений возрастает. 

Нормотворческие правоотношения названной стадии отличаются 
от правоотношений других стадий целями, задачами и содержанием 
их осуществления. Если сравнить со стадией «необходимости изда-
ния проекта правового акта МВД России», на стадии необходимости 
                                                                                                                           
терминологии, не соответствующей Типовым штатным расписаниям дежурных 
частей территориальных органах МВД России, утвержденным приказом МВД 
России от 11 июня 2013 г. № 429. 
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издания проекта правового акта реализуются функции, задачи, пол-
номочия органа исполнительной власти.  

На стадии возбуждения по подготовке проекта правового акта ре-
ализуются цели, задачи, права и обязанности должностных лиц орга-
нов внутренних дел. На лицо два критерия, который отличает одну 
стадию от другой.  

Первый критерий — это реализация функций, задач, полномочия 
органов внутренних дел.  

Второй критерий — это реализация целей, задач, прав и обязан-
ностей должностного лица органов внутренних дел. В своей сущно-
сти они образуют юридический комплекс. 

В своей совокупности они составляют юридический комплекс пра-
вового регулирования. Юридический комплекс состоит из правоотноше-
ний, которые обслуживают объект правоотношения, обеспечивают опре-
деленную часть полученной информации, обработку и анализ информа-
ции в процессе возбуждения по подготовке проекта правового акта.  

Последовательность осуществления правоотношений возбужде-
ния по подготовке проекта правового акта связано, прежде всего, 
с выяснением следующих процедурных вопросов: 

— имело ли ранее место правовое регулирование общественных 
отношений, которое предстоит регламентировать правовым актом; 

— каковы были масштабы предшествовавшего правового регу-
лирования, его полнота;  

— изменились ли условия, в котором прошлом издавался право-
вой акт; 

— каковы причины низкой эффективности действия предше-
ствующего правового акта; 

— обязательно изучить опыт регулирования общественных от-
ношений в других социальных системах, а также зарубежный опыт; 

— обязательно использовать разработки юридической науки 
и практики; 

— получить информацию из докладов о состоянии российского 
законодательства, который ежегодно готовит Совет Федерации Феде-
рального Собрания Российской Федерации; 

— использовать статистический информационный ресурс ИЦ 
МВД, ГУВД, УВД, ГИАЦ МВД России. 

Учитывая поставленные вопросы названной стадии все правоот-
ношения стадии, разделим на несколько групп:  
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— первая группа правоотношения связанные со сбором и анали-
зом информации;  

— вторая группа правоотношения связаны с формированием 
нормотворческого замысла;  

— третья группа правоотношений, связана с разработкой проекта 
правового акта;  

— четвертая группа правоотношения, связана с составлением 
проекта правового акта;  

— пятая группа правоотношений, складывается при подготовке 
проекта правового акта, проводится его правовая экспертиза; 

— шестая группа, правоотношений, складывается в процессе согла-
сования проекта правового акта, заинтересованными государственными 
органами, должностными лицами и органами внутренних дел; 

— седьмая группа правоотношений направлена на правила юри-
дической техники. 

Правоотношения первой группы связаны со сбором и анализом 
информации, представляют собой информационный канал, с помо-
щью которого обеспечивается информационная база для возбуждения 
по подготовке проекта правового акта. 

Сбор и анализ информации в нормотворческом цикле занимает 
особое место, отмечают Т. Н. Москалькова и В. В. Черников. Инфор-
мационная работа действительно может рассматриваться как относи-
тельно самостоятельный участок нормотворчества, имеющий свои це-
ли, задачи, содержание и средства. Но нельзя не видеть, что информа-
ция ложится в основу каждой стадии нормотворческого процесса1. 

Обеспечение информацией предполагает соблюдение к ней требо-
ваний с учетом уровня нормотворчества, статуса субъекта, представив-
шего информацию и потребность в информации. Используемая инфор-
мация в процессе подготовки проекта правового акта может быть самая 
разная: социальная, экономическая, плановая, отчетная, правовая, науч-
но-техническая, информация о проблемных ситуациях. Правовые акты 
охватывают не только управленческие правоотношения, но и определя-
ют потребность в использовании самой разнообразной информации. 

Поэтому на стадии возбуждения по подготовке проекта правово-
го акта необходимо представить информацию пяти видов:  

                                      
1 Москалькова Т. Н., Черников В. В. Нормотворчество: научно-практическое 

пособие. М.: Проспект, 2010, С. 208–209. 
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1) о содержании проблемных ситуаций, имеющихся в правовом 
регулировании;  

2) о результатах, предшествующие правовое регулирование;  
3) об опыте правового регулирования подобных ситуаций в дру-

гих социальных системах;  
4) о предложениях и рекомендациях по правовому решению про-

блемных ситуаций, содержащиеся в научных трудах, в предложениях, 
судебной практике; 

5) в процессе работы над проектом правового акта должны быть 
изучены относящиеся к теме проекта законодательство Российской Фе-
дерации, договоры о разграничении предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти Российской Федерации и орга-
нами государственной власти субъектов Российской Федерации, прак-
тика применения соответствующих правовых актов, научная литература 
и материалы периодической печати по рассматриваемому вопросу, 
а также данные социологических и иных исследований, если таковые 
проводились. 

Итак, информация собранная и проанализированная должност-
ными лицами позволяет формировать нормотворческий замысел воз-
буждения по подготовке проекта правового акта.  

Правоотношения второй группы формирования нормотворче-
ского замысла складываются из воли должностного лица, цели, пред-
мета, метода правового регулирования, вида разрабатываемого про-
екта правового акта и ожидаемого последствия от его принятия. 

В первую очередь при формировании нормотворческого замысла 
определяется воля должностного лица и формируется правоотношения. 
Воля должностного лица формируется исходя из норм права, личных 
побуждений, разработки правовых механизмов, правового статуса, 
должностных регламентов. Однако воля должностного лица может фор-
мироваться из потребностей или правоотношений, если такая потреб-
ность возникает, если такой потребности нет, то захламлять правовое 
поле не нужно.  

Нужно согласиться с мнением Л. Бруно, который отметил, что в насто-
ящее время размеры и области, в которой групповые решения считаются 
необходимыми и правильными считается стихийное взаимодействие инди-
видов, ограничена в гораздо большой степени, чем это разумно1.  

                                      
1 Бруно Л. Свобода и закон / перевод с анг. В. Кошкина. М.: ИРИСЭН, 

2008. С. 152. 
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Возможно, отказаться от формирования воли должностным лицом 
в тех случаях, когда поведения сотрудников можно достичь без принуж-
дения. Это относится к тем ситуация, когда поведения сотрудников ор-
ганов внутренних дел не следует того, что предписано нормой права. 
Волеизъявление должностного лица должно служить общественным или 
служебным интересам в равной мере. Но тезис «лучше плохой правовой 
акт, чем ничего» в нашей ситуации не подходит. 

Воля должностного лица обязана соответствовать целям и пред-
мету правового регулирования в противном случаи подготовка проек-
та правового акта пойдет по иному правовому пути. Избранные право-
вые регуляторы не будут соответствовать нормам права. При форми-
ровании нормотворческого замысла правовыми регуляторами право-
отношений выступают нормы права, императивные или диспозитив-
ные, могут быть и нормы-цели, нормы-стимулы, нормы-дозволения 
и другие нормы права1. 

Определенными ориентирами формирования нормотворческого 
замысла и нормотворческих правоотношений служит требование из-
ложенные в постановлении Правительства Российской Федерации: 

а) общие положения; 
б) требования к порядку исполнения государственной функции; 
в) состав, последовательность и сроки выполнения администра-

тивных процедур (действий), требования к порядку их выполнения, 
в том числе особенности выполнения административных процедур 
(действий) в электронной форме; 

г) порядок и формы контроля за исполнением государственной 
функции; 

д) досудебный (внесудебный) порядок обжалования решений и дей-
ствий (бездействия) органа, исполняющего государственную функцию, 
а также их должностных лиц2. 

                                      
1 Мутузов М. Н., Мальков А. В. Теория государства и права. Учебник. М.: 

Юристь. 2009. С. 159–160. 
2 Постановление Правительства РФ от 16.05.2011 № 373 (ред. от 

23.01.2014) «О разработке и утверждении административных регламентов ис-
полнения государственных функций и административных регламентов предо-
ставления государственных услуг» (вместе с «Правилами разработки и утвер-
ждения административных регламентов исполнения государственных функ-
ций», «Правилами разработки и утверждения административных регламентов 
предоставления государственных услуг» // СЗ РФ, 30.05.2011, № 22, ст. 3169. 
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Таким образом, сформированный нормотворческий замысел на ста-
дии подготовки будет положен в разработку проекта правового акта 
должностными лицами. 

Третья группа правоотношений связана с разработкой проекта 
правового акта и представляет собой сформулированную должност-
ным лицом идею относительно предмета, метода, субъекта, содержа-
ния и значения будущего правового акта. 

Предметом проекта правового акта выступают определенные обще-
ственные правоотношения, которые необходимо регулировать. Это от-
ношения связанные с трудовым правом, финансовым правом, граждан-
ским правом, земельным правом, жилищным правом, а также правоот-
ношения связанные с созданием новых правовых актов. 

Метод проекта правового акта изложен в правовых нормах права, 
которые действуют по кругу лиц, во времени и в пространстве. Бу-
дущий правовой акт может распространяться на не определенный 
круг лиц, то есть на физических или юридических лиц. Широкий круг 
лиц, интересы которых затрагиваются, имеют федеральные законы, 
указы Президента Российской Федерации, постановления Правитель-
ства Российской Федерации либо на определенный круг лиц, напри-
мер, сотрудники полиции, должностные лица органов внутренних 
дел, работников органов внутренних дел1. 

Субъектами проекта правового акта выступают лица, в отношении 
которых создается правовой акт. Лица могут быть физические или юри-
дические, государственные служащие или иностранные граждане либо 
лица без гражданства.  

Содержание проекта правового акта заключается в правоотноше-
ниях, который при прохождении всех процедур и приобретет юриди-
ческое, экономическое, социальное, политическое значение.  

                                      
1 В настоящее время принято три правовых акта, которые определенно регу-

лируют правоотношения связанные с полицией, сотрудниками полиции и социаль-
ными вопросами сотрудников полиции. Федеральный закон от 07.02.2011 № 3-ФЗ 
(ред. от 12.02.2015, с изм. от 06.04.2015) «О полиции» (с изм. и доп., вступ. в силу 
с 24.02.2015); Федеральный закон от 30.11.2011 № 342-ФЗ (ред. от 12.02.2015) 
«О службе в органах внутренних дел Российской Федерации и внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации»; Федеральный закон от 
19.07.2011 № 247-ФЗ (ред. от 04.11.2014, с изм. от 06.04.2015) «О социальных га-
рантиях сотрудникам органов внутренних дел Российской Федерации и внесении 
изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации». 
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Итак, правоотношения названной группы формируют будущий 
предмет, метод и содержание правового акта. 

Четвертая группа правоотношений, связана с составлением тек-
ста, проекта правового акта. Текст, проекта правового акта представляет 
собой строение подготовительной стадии в правоотношениях.  

Текст (от лат. textum — ткань, строение) представляет собой за-
печатленную в письменном виде, речь, которую можно понять, вос-
произвести, повторить в таком же виде1.  

Текст — это данные в форме знаков, символов, слов, фраз, пара-
графов, предложений, таблиц или их сочетаний, предназначенные для 
выражения смыслового значения, восприятие которых (данных) ос-
новывается на понимании пользователем естественного или искус-
ственного языка2. 

Структура нормативного правового акта должна обеспечивать 
логическое развитие темы правового регулирования. 

Если требуется разъяснение целей и мотивов принятия правового 
акта, то в проекте дается вступительная часть — преамбула. Положе-
ния нормативного характера в преамбулу не включаются. 

Нормативные предписания оформляются в виде пунктов, кото-
рые нумеруются арабскими цифрами с точкой и заголовков не имеют. 
Пункты могут подразделяться на подпункты, которые могут иметь 
буквенную или цифровую нумерацию. 

Значительные по объему правовые акты могут делиться на главы, 
которые нумеруются римскими цифрами и имеют заголовки. 

При необходимости для полноты изложения вопроса в правовых 
актах могут воспроизводиться отдельные положения законодатель-
ных актов Российской Федерации, которые должны иметь ссылки на 
эти акты и на официальный источник их опубликования. 

Если в правовом акте приводятся таблицы, графики, карты, схемы, 
то они, как правило, должны оформляться в виде приложений, а соот-
ветствующие пункты акта должны иметь ссылки на эти приложения. 

Исследуя проблемы проекта нормативного правового акта А. С. Пи-
голкин, В. В. Дрейшев, а затем Т. Н. Москалькова, В. В. Чернкиво, 

                                      
1 Толковый словарь русского языка. Т. IV / под ред. Д. Н. Ушакова. М., 

2000, С. 667. 
2 Информационная технология. Словарь. Часть 23. Обработка текста. 

ГОСТ Р ИСО/МЭК 2382-23-2004 (утв. Приказом Ростехрегулирования от 
29.12.2004 N 136-ст). 
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В. П. Уманская и другие1 пришли к выводу, что для подготовки проекта 
нормативного правового акта необходимо создавать комиссии, в состав 
которых должны входить заинтересованные должностные лица, пред-
ставители общественности, работники научных учреждений, практиче-
ские специалисты. В необходимых случаях образуются подкомиссии для 
редактирования, для подготовки отдельных разделов, параграфов круп-
ного по объему акта. Между членами комиссии распределяются права 
и обязанности в целях установления конкретного участника правоотно-
шений в процессе нормотворчества.  

Участники правоотношений обязаны владеть правом, логикой, 
грамматикой, правовыми предписаниями соответствующими методи-
ками составление проекта текста правового акта. 

Практика нормотворческих правоотношений выработала общие 
требования, предъявляемые к любому тексту правового акта.  

Основные из них: 
— текст, правового акта должен иметь лексическую, грамматиче-

скую, логическую основу; 
— текст должен соответствовать предмету правового регулиро-

вания; 
— текст должен быть написан простым языком, ясный и понят-

ный для правоприменителя; 
— текст должен быть логичным, компактным, обозримым право-

вым актом; 
— текст обязан соответствовать правовой форме; 
— единство рубрикации текста; 
— текст не должен содержать противоречивые или коллизионные 

нормы права. 
Разработана методика научной общественностью и апробирована 

в нормотворческой деятельности органов исполнительной власти, 
успешно может применяться при разработке текста правового акта 
органами внутренних дел. 

                                      
1 Пиголкин А.С. Подготовка проекта нормативных правовых актов. М.: Юри-

дическая литература,1968; Москалькова Т. Н., Чернкиво В. В. Нормотворчество. 
Научно-практическое пособие. М.: Проспект, 2010 С. 208–209, 228–229; Уманская 
В. П. Система нормативных правовых актов органов исполнительной власти: теоре-
тические и прикладные аспекты. Дисс. ……д-ра юрид. наук. Москва, 2014; Уман-
ская В. П. Закономерности системы правовых актов органов исполнительной вла-
сти // Административное право и процесс. 2014. № 5. С. 39–41. 
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Пятая группа правоотношений складывается при подготовке 
проекта правового акта, проводится его правовая экспертиза, а также 
антикоррупционная экспертиза в порядке, установленном соответ-
ствующим федеральным законом, и согласно методике проведения 
антикоррупционной экспертизы правовых актов и проектов правовых 
актов, утверждаемой Правительством Российской Федерации1.  

При проведении антикоррупционной экспертизы проекта право-
вого акта следует учитывать следующие правила: 

а) широта дискреционных полномочий — отсутствие или не-
определенность сроков, условий или оснований принятия решения, 
наличие дублирующих полномочий государственного органа, органа 
местного самоуправления или организации (их должностных лиц); 

б) определение компетенции по формуле «вправе» — диспозитив-
ное установление возможности совершения государственными органа-
ми, органами местного самоуправления или организациями (их долж-
ностными лицами) действий в отношении граждан и организаций; 

в) выборочное изменение объема прав — возможность необосно-
ванного установления исключений из общего порядка для граждан и 
организаций по усмотрению государственных органов, органов мест-
ного самоуправления или организаций (их должностных лиц); 

г) чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества — наличие 
бланкетных и отсылочных норм, приводящее к принятию подзакон-
ных актов, вторгающихся в компетенцию государственного органа, 
органа местного самоуправления или организации, принявшего пер-
воначальный нормативный правовой акт; 

д) принятие нормативного правового акта за пределами компе-
тенции — нарушение компетенции государственных органов, орга-
нов местного самоуправления или организаций (их должностных 
лиц) при принятии нормативных правовых актов; 

                                      
1 Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ (ред. от 21.10.2013) «Об ан-

тикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов норма-
тивных правовых актов» // СЗ РФ, 20.07.2009, № 29, ст. 3609; Постановление 
Правительства РФ от 26.02.2010 № 96 (ред. от 18.07.2015) «Об антикоррупци-
онной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных пра-
вовых актов» (вместе с «Правилами проведения антикоррупционной эксперти-
зы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов», 
«Методикой проведения антикоррупционной экспертизы нормативных право-
вых актов и проектов нормативных правовых актов») // СЗ РФ, 08.03.2010, 
№ 10, ст. 1084. 

consultantplus://offline/ref=27B306F6CF82906426931BDDB9B742C6260830A66634655AECEFC21368ADEAE16DF4319FBCBC0928uFf3Q
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е) заполнение законодательных пробелов при помощи подзакон-
ных актов в отсутствие законодательной делегации соответствующих 
полномочий — установление общеобязательных правил поведения 
в подзаконном акте в условиях отсутствия закона; 

ж) отсутствие или неполнота административных процедур — отсут-
ствие порядка совершения государственными органами, органами мест-
ного самоуправления или организациями (их должностными лицами) 
определенных действий либо одного из элементов такого порядка; 

з) отказ от конкурсных (аукционных) процедур — закрепление 
административного порядка предоставления права (блага); 

и) нормативные коллизии — противоречия, в том числе внутрен-
ние, между нормами, создающие для государственных органов, орга-
нов местного самоуправления или организаций (их должностных 
лиц) возможность произвольного выбора норм, подлежащих приме-
нению в конкретном случае. 

Шестая группа правоотношений складывается в процессе согла-
сования проекта правового акта, заинтересованными государственными 
органами, подразделениями, должностными лицами. Согласование про-
екта правового акта — это процедура правоотношения определяется го-
ловным разработчиком проекта. Согласование текста проекта правового 
акта может быть как внешним, так и внутренним. Внешнее согласование 
текста проекта правового акта зависит от формы и содержания проекта. 
Правовым основанием правоотношений в согласовании выступают раз-
личные правовые акты. Внутреннее согласование текста проекта право-
вого акта сопровождается следующими документами: пояснительная за-
писка, финансово-экономическое обоснование; процедура визирование 
текста проекта правового акта; сроки согласования на федеральном 
уровне; региональном уровне; на уровне органов внутренних дел. 

Седьмая группа правоотношений направлена на подготовленный 
проект правового акта до его подписания (утверждения) должен быть 
проверен на соответствие законодательству Российской Федерации, 
а также правилам русского языка и завизирован руководителем юриди-
ческой службы федерального органа исполнительной власти. 

Правовые акты, созданные на бумажном носителе, подписываются 
(утверждаются) руководителем или должностным лицом органов внут-
ренних дел или лицом, исполняющим его обязанности, собственноруч-
но, а созданные в форме электронных документов, — с использованием 
усиленной квалифицированной электронной подписи. 
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Подписанный (утвержденный) правовой акт должен иметь сле-
дующие реквизиты: 

— наименование органа (органов), издавшего акт; 
— наименование вида акта и его название; 
— дата подписания (утверждения) акта и его номер; 
— наименование должности и фамилия лица, подписавшего акт. 
Таким образом, анализ нормотворческих правоотношений стадии 

возбуждение по подготовке проекта правового акта МВД России поз-
воляет перейти к следующей процедуре стадии обсуждения проекта 
правового акта. 

3.4. Нормотворческие правоотношения стадии обсуждения  
проекта правового акта  

Правовая основа стадии обсуждения проекта правового акта имеет 
существенное значение в области нормотворческой деятельности 
МВД России.  

Стадия обсуждения проекта правового акта разработана на осно-
ве подпункта «а» пункта 2 указа Президента Российской Федерации1.  

В целях совершенствования системы раскрытия федеральными 
органами исполнительной власти информации о подготовке проектов 
нормативных правовых актов Правительство Российской Федерации 
утвердило правила2 раскрытия федеральными органами исполни-
тельной власти информации о подготовке проектов нормативных 
правовых актов и результатах их общественного обсуждения.  

В п. 110 регламента Министерства внутренних дел Российской 
Федерации предусмотрено, что структурное подразделение МВД 
России, определенное в качестве головного исполнителя, размещает 
информацию о подготовке проекта нормативного правового акта 
и результатах его общественного обсуждения на официальном сайте 
regulation.gov.ru в сети «Интернет». Общественное обсуждение под-
готовленного проекта нормативного правового акта МВД России 
осуществляется в соответствии с правилами. 

                                      
1 Указ Президента РФ от 07.05.2012 № 601 «Об основных направлениях 

совершенствования системы государственного управления» // Собрание зако-
нодательства РФ, 07.05.2012, № 19, ст. 2338. 

2 Постановление Правительства РФ от 25.08.2012 № 851 (ред. от 
01.04.2016) «О порядке раскрытия федеральными органами исполнительной 
власти информации о подготовке проектов нормативных правовых актов и ре-
зультатах их общественного обсуждения» // СЗ РФ, 03.09.2012, № 36, ст. 4902. 
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Итак, правила стадии обсуждения проекта правового акта МВД 
России имеют правовую основу и на ее основе существует три кате-
гории проектов правовых актов, которые не подлежат публичному 
обсуждению1, к им относятся следующие проекты правовых актов; 

а) проектов федеральных законов по вопросам: 
— федерального бюджета, бюджета государственных внебюд-

жетных фондов и их исполнения, а также подлежащих внесению од-
новременно с указанными проектами федеральных законов; 

— правового режима государственной границы Российской Фе-
дерации; 

— изменения числа мировых судей и количества судебных 
участков в субъектах Российской Федерации; 

б) следующих проектов нормативных правовых актов: 
 проекты нормативных правовых актов, содержащие сведения, 

отнесенные к государственной тайне, и сведения конфиденциального 
характера, а также проекты нормативных правовых актов (за исклю-
чением проектов федеральных законов), регулирующие отношения, 
возникающие в связи с отнесением сведений к государственной 
тайне, их засекречиванием или рассекречиванием в интересах обес-
печения безопасности Российской Федерации; 

 проекты нормативных правовых актов, указанные в пункте 60(1) 
Регламента Правительства Российской Федерации, утвержденного по-
становлением Правительства Российской Федерации от 1 июня 2004 г. 
№ 260; 

 проекты нормативных правовых актов, предусматривающие 
предоставление из федерального бюджета межбюджетных трансфер-
тов, а также проекты нормативных правовых актов федеральных ор-
ганов исполнительной власти, регулирующие отношения в области 
обеспечения исполнения федерального бюджета, кассового обслужи-
вания исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Феде-
рации, внутреннего государственного финансового контроля за веде-
нием операций со средствами федерального бюджета главными рас-
порядителями, распорядителями и получателями средств федераль-
ного бюджета; 

 проекты нормативных правовых актов по вопросам заключе-
ния, прекращения, приостановления действия, ратификации, денон-

                                      
1 П. 2 постановления Правительства РФ от 25.08.2012 № 851 (ред. от 

01.04.2016). 

consultantplus://offline/ref=0E55ED4473F33233116D02289972C0DB3E96303F459E435209F6E260E9732B90236D6BCC01zFdBS
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сации международных договоров Российской Федерации и выраже-
ния намерения Российской Федерации не становиться участником 
международных договоров; 

 проекты нормативных правовых актов в области военно-
технического сотрудничества Российской Федерации с иностранны-
ми государствами; 

 проекты нормативных правовых актов, обеспечивающие вы-
полнение международных обязательств Российской Федерации в об-
ласти нераспространения оружия массового поражения, средств его 
доставки, а также в области контроля за экспортом продукции воен-
ного и двойного назначения; 

 проекты нормативных правовых актов, регламентирующие 
вопросы организации, обеспечения деятельности и взаимодействия 
органов государственной власти при реализации ими мероприятий по 
борьбе с терроризмом, в том числе с финансированием терроризма 
(за исключением проектов федеральных законов и проектов норма-
тивных правовых актов, затрагивающих деятельность юридических 
и физических лиц, в том числе индивидуальных предпринимателей); 

 проекты технических регламентов; 
 проекты административных регламентов исполнения государ-

ственных функций и административных регламентов предоставления 
государственных услуг; 

 проекты федеральных норм и правил в области использования 
атомной энергии; 

 проекты федеральных стандартов бухгалтерского учета. 
Однако, руководителем (заместителю руководителя) разработчи-

ка может быть принято решение об отказе от проведения обществен-
ного обсуждения в отношении: 

а) проектов нормативных правовых актов о признании утратив-
шими силу нормативных правовых актов, разработанных на основа-
нии или во исполнение признанных утратившими силу нормативных 
правовых актов более высокой юридической силы; 

б) проектов нормативных правовых актов, подготовленных в целях 
реализации решений Конституционного Суда Российской Федерации; 

в) проектов нормативных правовых актов федеральных органов 
исполнительной власти об установлении цен (тарифов); 

г) проектов нормативных правовых актов федеральных органов 
исполнительной власти о введении в действие (прекращении дей-
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ствия) международных стандартов финансовой отчетности, междуна-
родных стандартов аудита; 

д) проектов федеральных стандартов деятельности членов саморе-
гулируемых организаций, утверждаемых в соответствии с законодатель-
ством Российской Федерации, — в случае, если ранее были размещены 
в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет» в соответ-
ствии с установленными правилами разработки таких стандартов. 

К проектам правовых актов, которые подлежат общественному об-
суждению установлен срок обсуждения — это 15 календарных дней 
со дня размещения на официальном сайте; не менее 60 календарных 
дней в случае разработки: 

а) проектов федеральных конституционных законов; 
б) проектов федеральных законов по вопросам: 
 защиты прав и свобод человека и гражданина, охраны право-

порядка; 
 установления размеров публичных нормативных обязательств, 

а также порядка их индексации и исполнения; 
 проведения единой государственной политики в области куль-

туры, науки, образования, здравоохранения, социального обеспече-
ния и экологии; 

в) проектов постановлений Правительства Российской Федера-
ции по вопросам установления размеров публичных нормативных 
обязательств, а также порядка их индексации и исполнения. 

г) проекты новых государственных программ Российской Феде-
рации и новых федеральных целевых программ также подлежат об-
щественному обсуждению, общий срок которого не может составлять 
менее 60 календарных дней. 

д) общественный совет при разработчике вправе определить пе-
речень иных проектов нормативных правовых актов разработчика, 
общий срок общественного обсуждения которых не может составлять 
менее 60 календарных дней. 

ж) в поручении Председателя Правительства Российской Федера-
ции, Первого заместителя Председателя Правительства Российской Фе-
дерации, заместителей Председателя Правительства Российской Феде-
рации, Заместителя Председателя Правительства Российской Федера-
ции — Руководителя Аппарата Правительства Российской Федерации 
о разработке проектов нормативных правовых актов, может быть уста-
новлен сокращенный общий срок общественного обсуждения. Этот срок 
не может составлять менее 15 календарных дней. 
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Структура стадии состоит из целей, субъектов, форм и методов 
обсуждения проекта правового акта.  

Стадия обсуждения проекта правового акта имеет цель:  
— ознакомить общество с проектом правового акта;  
— получить всестороннею объективную информацию, оценку 

основных положений со стороны граждан, специалистов, научных 
работников и других общественных, религиозных и публичных орга-
низаций, включая выявление правовых пробелов, коллизий, не ясных 
и не разработанных правовых механизмов реализации норм права 
прописанных в проекте правового акта. 

— убедить субъект правоотношений, что в случаи принятия про-
екта правового акта, он будет регулировать те правоотношения, кото-
рые прописаны в тексте проекта правового акта; 

— разработать современный правовой механизм регулирования 
правоотношений. 

Должностные лица МВД России, должностные лица экспертного 
совета МВД России по вопросам нормотворческой работы; эксперты, 
субъекты средств массовой информации, граждане выступают субъ-
ектами нормотворческих правоотношений и имея полномочия на ре-
ализацию целей названной стадии.  

Должностные лица МВД России реализуют нормы права, закреп-
ленные федеральным законом обсуждают проекты правовых актов, 
используют при этом внутреннею структуру под названием Эксперт-
ный совет МВД России по вопросам нормотворческой работы1.  

Экспертный совет и его должностные лица наделен следующими 
задачами и функциями в области нормотворчества: 

Основные задачи и функции Экспертного совета: 
1. Организация комплексной оценки подготавливаемых и дей-

ствующих в Российской Федерации программ, инициатив и норма-
тивных правовых актов, регулирующих деятельность органов внут-
ренних дел и внутренних войск МВД России. 

2. Прогнозирование перспективных и текущих потребностей си-
стемы министерства в нормативном правовом обеспечении. 

                                      
1 Приказ МВД России от 27.11.2001 № 1038 (ред. от 02.03.2006, с изм. 

от 27.06.2011) «Об утверждении Положения об Экспертном совете МВД России 
по вопросам нормотворческой работы» // Первоначальный текст документа 
опубликован не был. 
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3. Выработка предложений по совершенствованию нормотворче-
ской работы в системе Министерства внутренних дел Российской 
Федерации. 

 Функции Экспертного совета: 
1. Рассматривает проекты нормативных правовых актов по во-

просам деятельности органов внутренних дел и внутренних войск 
МВД России. 

2. Оценивает состояние правового регулирования деятельности 
органов внутренних дел и внутренних войск. 

3. Осуществляет оценку предложений органов и подразделений си-
стемы МВД России, других органов государственной власти, а также 
граждан по вопросам совершенствования правового регулирования дея-
тельности органов внутренних дел и внутренних войск МВД России. 

4. Разрабатывает предложения по совершенствованию правового ре-
гулирования деятельности органов внутренних дел и внутренних войск. 

5. Участвует в разработке концепций и программ по наиболее ак-
туальным проблемам правотворческой деятельности министерства. 

6. Дает прогностическую оценку возможных последствий реали-
зации проектов нормативных правовых актов.  

7. Обсуждает аналитические материалы по действующим законо-
дательным актам, регулирующим деятельность системы Министер-
ства внутренних дел Российской Федерации. 

8. Обсуждает ключевые проблемы организации нормотворческой 
деятельности, а также аналитические материалы по вопросам право-
творческой практики органов внутренних дел и внутренних войск 
МВД России. 

Должностные лица экспертного совета реализуют задачи и функ-
ции вступают в разные правоотношения, они могут быть по оценке 
предложений, правоотношения по совершенствованию правового ре-
гулирования, правоотношения по обсуждению аналитического мате-
риала, правоотношения по обсуждению ключевых проблем в области 
нормотворчества. 

Используя правоотношения в своей деятельности, должностные 
лица привлекают иных субъектов, например, независимых экспертов 
и обязательно антикоррупционную экспертизу. Независима эксперти-
зы правовых актов, широко рассматривается в юридической науке, 
а антикоррупционная экспертиза является обязательной.  
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Так, А. Н. Миронов,1 исследуя независимую экспертизу по нор-
мативно-правовых актам, сделал анализ федерального законодатель-
ства и выделил следующие виды экспертиз, которые могут прово-
диться в отношении нормативных правовых актов и их проектов, 
а также назвал субъекты экспертиз: 

— общественная экспертиза проводится Общественной палатой 
и направлена на выявление степени учета и согласования в процессе 
правового регулирования интересов различных социальных групп 
и слоев общества; 

— правовая экспертиза проводится значительным кругом субъек-
тов, к которым в первую очередь относятся органы юстиции, право-
вые управления обеих палат Федерального Собрания Российской Фе-
дерации, юридические службы федеральных органов исполнительной 
власти и другие, и включает в себя оценку проекта с точки зрения его 
соответствия правовым принципам; правильности использования 
правовых категорий; соотношения проектируемых решений с други-
ми актами, включая договоры и соглашения России с иностранными 
государствами, а также признаваемые Российской Федерацией меж-
дународно-правовые акты, и внутренней их последовательности; 
обеспечения системности законодательства; обоснованности выбора 
формы акта, корректности применения тех или иных средств юриди-
ческой техники; соответствия положений проекта современным до-
стижениям отечественной и зарубежной правовой науки и юридиче-
ской практики; 

— независимая экспертиза проводится субъектами, перечень ко-
торых может, например, утверждаться федеральным органом испол-
нительной власти; 

—  научная экспертиза осуществляется научными учреждениями 
и высшими учебными заведениями соответствующего профиля, экс-
пертами из числа ведущих ученых и специалистов в зависимости от 
содержания рассматриваемых проектов; 

—  лингвистическая экспертиза проводится Правовым управле-
нием Аппарата Государственной Думы Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации и заключается в оценке соответствия представ-
ленного текста нормам современного русского литературного языка 
с учетом особенностей языка нормативных правовых актов и даче ре-

                                      
1 Миронов А. Н. Некоторые проблемы экспертизы нормативных правовых 

актов и пути их решения // Российская юстиция. 2009. № 12. С. 9–11. 
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комендаций по устранению грамматических, синтаксических, стили-
стических, логических, редакционно-технических ошибок и ошибок в 
использовании терминов; 

—  финансовая экспертиза проводится Счетной Палатой Россий-
ской Федерации; 

—  экологическая экспертиза может быть государственной, орга-
низуемой и проводимой федеральным органом исполнительной вла-
сти в области экологической экспертизы и органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации, и общественной, организу-
емой и проводимой по инициативе граждан и общественных органи-
заций (объединений), а также по инициативе органов местного само-
управления; 

—  антикоррупционная экспертиза осуществляется прокуратурой 
Российской Федерации, федеральным органом исполнительной вла-
сти в области юстиции, органами, организациями, их должностными 
лицами, аккредитованными на проведение экспертизы Министер-
ством юстиции Российской Федерации. 

Ввиду многообразия видов экспертиз, необходимости их проведе-
ния считаем, что более правильно проведение единой комплексной экс-
пертизы правового акта, включающей все обозначенные нами виды.  

В связи с этим считаем возможным создание единого экспертно-
аналитический центра со структурными подразделениями в субъек-
тах Российской Федерации, в обязанности которого будет входить 
проведение комплексных экспертиз законопроектов, поступающих на 
обсуждение в законодательные органы государственной власти Рос-
сийской Федерации и органы законодательной власти субъектов Рос-
сийской Федерации; проведение комплексных экспертиз подзакон-
ных нормативных правовых актов, поступающих на регистрацию 
в Министерство юстиции Российской Федерации; комплексной экс-
пертизы указов Президента Российской Федерации и постановлений 
Правительства Российской Федерации. На уровне субъектов Россий-
ской Федерации целесообразно закрепить в качестве обязанности 
проведение комплексных экспертиз муниципально-правовых актов, 
актов, подготовленных МВД России. 

Антикоррупционная экспертиза носит нормативный характер, 
утверждена приказом министра МВД России1 и по определенным 

                                      
1 Приказ МВД России от 24.02.2012 № 120 (ред. от 28.05.2015) «Об орга-

низации проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых 
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правовым актам выступает обязательной. Методика проведения ан-
тикоррупционной экспертизы определена Правительством Россий-
ской Федерации1.  

В МВД России разработано положение о проведении антикор-
рупционной экспертизы, определен перечень правовых актов, по ко-
торым антикоррупционная экспертиза обязательно проводится, опре-
делена процедура проведения, а также ее оформление. После завер-
шения антикоррупционной экспертизы составляется заключение «до-
говор-правового департамента МВД России по результатам антикор-
рупционной экспертизы».  

Для достижения поставленных целей в решении задачи и разра-
батываются неоднозначные формы и методики, многоаспектный 
формат обсуждения проекта правового акта. Самая идеальная форма 
обсуждения проекта правового акта — это современные информаци-
онные технологии Интернет.  

Интернет в современных условиях позволяет организовать об-
суждение проекта правового акта самыми разными социальными сло-
ями общества. Через Интернет разработчики проекта правового акта 
получают самую объективную и оперативную информацию, анализи-
руя ее и включая в проект правового акта.  

В соответствии с федеральным законом «Об обеспечении доступа 
к информации о деятельности государственных органов и органов 
местного самоуправления»2 в сети Интернет размещается информа-
ция о нормотворческой деятельности государственного органа, орга-
на местного самоуправления, в том числе: 

а) нормативные правовые акты, изданные государственным орга-
ном, муниципальные правовые акты, изданные органом местного са-
моуправления, включая сведения о внесении в них изменений, при-
знании их утратившими силу, признании их судом недействующими, 
а также сведения о государственной регистрации нормативных пра-
вовых актов, муниципальных правовых актов в случаях, установлен-
ных законодательством Российской Федерации; 

                                                                                                                           
актов и проектов нормативных правовых актов в системе МВД России» // Рос-
сийская газета, № 112, 18.05.2012. 

1 СЗ РФ, 08.03.2010, № 10, ст. 1084. 
2 Ст. 13 Федерального закона от 09.02.2009, № 8-ФЗ (ред. от 28.12.2013, 

с изм. от 01.12.2014) «Об обеспечении доступа к информации о деятельности 
государственных органов и органов местного самоуправления» // СЗ РФ, 
16.02.2009, № 7, ст. 776. 
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б) тексты проектов законодательных и иных нормативных право-
вых актов, внесенных в Государственную Думу Федерального Со-
брания Российской Федерации, законодательные (представительные) 
органы государственной власти субъектов Российской Федерации, 
тексты проектов муниципальных правовых актов, внесенных в пред-
ставительные органы муниципальных образований; 

в) информацию о закупках товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд в соответствии с законода-
тельством Российской Федерации о контрактной системе в сфере за-
купок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и му-
ниципальных нужд; 

г) административные регламенты, стандарты государственных 
и муниципальных услуг; 

д) установленные формы обращений, заявлений и иных докумен-
тов, принимаемых государственным органом, его территориальными 
органами, органом местного самоуправления к рассмотрению в соот-
ветствии с законами и иными нормативными правовыми актами, му-
ниципальными правовыми актами; 

е) порядок обжалования нормативных правовых актов и иных 
решений, принятых государственным органом, его территориальны-
ми органами, муниципальных правовых актов. 

Формат обсуждения может быть организован внутренний 
и внешний. Внутренний формат обсуждения организовывается внут-
ри системы и структуры органа внутренних дел. Внутренний формат 
обсуждения включает в себя департаменты, управления, отделы, от-
деления, образовательные учреждения, научно исследовательских ор-
ганизации, а также должностные лица или специалисты, которые бу-
дут реализовывать проект правового акта. Именно они и должны дать 
оценку и сделать прогноз его влияния на правоохранительную функ-
цию, определить возможности негативного последствия принятия 
правового акта.  

В МВД России практикуется форма обсуждения проектов право-
вых актов опубликование их в средствах массовой информации. 
К примеру, в журнале «Закон и право», в газете «Щит и меч», в жур-
нале «Правопорядок». В этой связи разработчики получают большое 
количество информации, замечаний, предложений, которые могут 
быть учтены при подготовке новой редакции правового акта. Замеча-
ния поступают как от сотрудников органов внутренних дел, так 
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и от иных лиц, заинтересованных в предоставление предложений или 
замечаний по проекту правового акта. 

Внешний формат обсуждения более широкий и предполагает об-
суждение проекта правового акта с государственными органами, 
международными организациями, общественными организациями 
и особенно следует выделить обсуждение проекта правового акта ве-
теранскими организациями МВД России. 

Информация публичного обсуждения, внешнего и внутреннего 
обсуждения проекта правового акта анализируется должностными 
лицами Экспертного совета МВД России по вопросам нормотворче-
ской работы и принимаются управленческие решения в области про-
гнозирования проектов правовых актов, выработки оптимальные ва-
рианты для стадии внесения изменений и дополнений в проект пра-
вового акта. 

Итак, стадия обсуждения проекта правового акта позволяет полу-
чать информацию от субъектов нормотворческих правоотношений 
и принимать решение по проекту правового акта. 

3.5. Нормотворческие правоотношения стадии  
принятия решения по проекту правового акта 

Нормотворческие отношения стадии принятия решения по проекту 
правового акта отличаются от предшествующих и последующих ста-
дий по своему назначение и содержанию.  

Назначение стадии принятия решения по проекту правового акта, 
выражено в управленческом решении должностного лица МВД России.  

Должностное лицо МВД России на названной стадии принимает 
управленческое решение по проекту правового акта. Имеется в виду, 
что при принятии управленческого решения, проект правового акта 
может быть направлен в следующую стадию, «стадию официального 
опубликования», а может быть принято управленческое решение 
и нормотворческие правоотношения прекратятся.  

Содержание стадии принятия решения по проекту правового акта 
включает в себя:  

— реализацию материальных правоотношений;  
— имплантацию нормотворческой воли должностного лица МВД 

России;  
— формировавши юридической силы правового акта МВД России.  
На стадии принятия решения по проекту правового акта МВД 

России, должностные лица реализуют материальные правоотноше-
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ния. Среди них вступает качественное изменение проекта правового 
акта в сторону дополнения, изменения или отмена правового акта. 
Однако это не единственные материальные нормотворческие право-
отношения на названной стадии.  

На стадии принятия решения по проекту правового акта могут 
быть и иные материальные нормотворческие правоотношения. 
Для конкретизации необходимо обратится к анализу и содержанию 
отдельно исследуемой стадии. 

Реализация функции стадии связана с волеизъявлением долж-
ностного лица органа внутренних дел в форме управленческого ре-
шения по проекту правового акта. В этой связи необходимо просле-
дить весь технологический процесс стадии, механизм формировании 
нормотворческой воли, сформированной на предшествующих стади-
ях обсуждения проекта правового акта.  

В качестве результата стадии обсуждения выступает подготов-
ленный проект правового акта. Каждый из участников стадии высту-
пает как самостоятельный субъект, вырабатывает самостоятельную 
линию поведения по проекту правового акта. При принятии решения 
каждый участник нормотворческих правоотношений реализует воз-
ложенные на него права и обязанности. При этом в зависимости 
от оценки проекта правового акта избирается линия поведения. 

Оценивая проект правового акта в целом после его обсуждения, 
субъект нормотворческого органа может принять решение согласо-
вать проект правового акта, а может и не согласовать проект правого 
акта, то есть он выражает волю, которая является частью государ-
ственной воли. 

Предусмотренный порядок экспертиз представляет собой не что 
иное, как внешние выражение воли специалистов. Воля специалистов 
в нормотворческих правоотношениях оформляется соответствующей 
формой. 

Исследование правовых механизмов данной стадии связано не толь-
ко с обсуждением проекта правового акта, подготовкой и формировани-
ем государственной воли нормотворческого органа, но и с анализом тех 
правоотношений, которые обеспечивают реализацию функций стадии 
принятия решения по проекту правового акта. 

В нормотворческих правоотношениях существенную роль играет 
стадия принятия решения по проекту правового акта. В свою очередь 
принятие решения по проекту правового акта составляет часть нормот-
ворческого процесса, который включает в себя материальные и процес-
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суальные правоотношения. Материальные и процессуальные правоот-
ношения реализуются путем выражения воли и утверждения проекта 
правового акта. 

Материальные правоотношения вызывают особый интерес, так 
как содержание процессуальных правоотношений и сводить принятие 
решения только к процессуальным правоотношениям было бы не 
верно. Оно опосредовано в материальных правоотношениях и в объ-
екте нормотворчества. С помощью материальных и процессуальных 
правоотношений субъекты нормотворчества, выясняют их содержа-
ние и направленность. Указанные правоотношения имеют несколько 
иной характер, чем на стадии обсуждения проекта правового акта. 
Волеизъявление на данной стадии носит отличительный аспект. Так, 
на стадии обсуждения проекта правового акта волеизъявление субъ-
ектов нормотворчества характеризуются содержанием проекта пра-
вового акта. На стадии принятия решения по проекту правового акта 
волеизъявление субъекта нормотворчества направлено на принятие 
проекта в качестве правового акта. Если на стадии обсуждения объ-
ектом проекта правового акта выступают поправки, дополнения, из-
менения, исключение норм права, то на стадии принятия решения 
названные объекты отклоняются по разным причинам. В этой связи 
может стать вопрос доработки проекта правового акта, внесения из-
менений в проект правового акта. Имеется ввиду, что материальные 
правоотношения, становятся передаточным звеном волеизъявления 
субъекта нормотворческих правоотношений. 

Принятие решения требует прекращения оценки поступающей 
информации, поступающей по проблемам проекта правового акта. 

Для реализации материальных правоотношений на стадии приня-
тия управленческих решений по проекту правового акта могут вхо-
дить процессуальные правоотношения.  

Процессуальные правоотношения составляют основу данной ста-
дии и могут выступать, как основными, так и факультативными. Ос-
новные процессуальные правоотношения регулируют процедуру 
принятия управленческого решения. Факультативные процессуаль-
ные правоотношения выступают в качестве дополнительных право-
отношений. Например, согласование проекта правового акта МВД 
России с заинтересованными подразделениями. Подразделение имеет 
право в течение десяти дней рассмотреть проект правового акта 
и дать официальное разъяснение. Само разъяснение и составляет со-
держание факультативных процессуальных правоотношений. Могут 
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иметь и иные вспомогательные процессуальные правоотношения при 
согласовании проекта правового акта МВД России с заинтересован-
ными подразделениями.  

Содержанием процессуальными правоотношениями в стадии при-
нятии управленческого решения выступают действия заместителя Ми-
нистра МВД России, руководителей структурных подразделений, долж-
ностных лиц, опосредующих процедуру согласования проекта правого 
акта в целях трансформации государственной воли органа или подразде-
лениях МВД России, принимающих форму управленческих решений. 
Их объектами выступают материальные правоотношения. В конечном 
итоге проект правового акта «визируется» и, в этом случаи, проект пра-
вового акта становится объектом материальных правоотношений. 

Следовательно, правовой механизм принятия управленческого 
решения по проекту правового акта включает комплекс волеобразу-
ющих материальных и процессуальных правоотношений, реализую-
щихся одновременно. В определенный момент и имеют место и фа-
культативные процессуальные правоотношения. 

В названной стадии осуществляется имплантация нормотворче-
ской воли. Нормотворческая воля — это государственная воля и воля 
должностных лиц МВД России, выработанных в процессе обсужде-
ния проекта правового акта, в государственную волю, а затем оформ-
лена в виде формы приказа, положения, устава, инструкции, правил, 
наставлений и иные формы1. 

Возведение государственной воли в проекте правового акта 
в рассматриваемом аспекте состоит в принятии должностным лицом 
МВД России управленческого решения, посредством которого проект 
превращается в правовой акт. В случае, когда вносится изменения 
или дополнения в уже действующий правовой акт также осуществля-
ется посредством воли, которое подготавливается в установленном 
порядке. В таком случае возведение той воли, которая необходима 
для внесения изменений или дополнений в правовой акт. При отмене 
правового акта принимается решение, которое прекращает действие 
правового акта. При этом возводится воля в процедуре, которая 
направлена на прекращение правового акта.  

Решение должностного лица МВД России носит волевой харак-
тер и отличается от той воли, которая была при разработке и обсуж-
                                      

1 Приказ МВД России от 27.06.2003 № 484 (ред. от 26.03.2013) «Об утвер-
ждении Правил подготовки нормативных правовых актов в центральном аппа-
рате МВД России». 
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дению проекта правового акта. В проекте правового акта содержится 
воля нормотворческого органа направленная на регулирования обще-
ственных отношений. В утвержденном проекте правового акта со-
держится воля органа внутренних дел. А ее составляющая является 
волеизъявление полномочных должностных лиц. 

Следовательно, в течение нормотворческого процесса происхо-
дит формирование двух направлений волеизъявления. Первое созда-
ется волеизъявление на стадии обсуждения проекта правового акта 
должностными лицами, независимыми экспертами. Второе волеизъ-
явление содержится в проекте правового акта и превращается в госу-
дарственную волю в целях регулирования общественных правоотно-
шений, как в самом органе внутренних дел, так и за его пределами. 

Должностное лицо МВД России принимают решения по проекту 
правового акта. Данное управленческое решение не вносит какие то 
изменения в действующий правовой акт. Его принятие связано 
с утверждением проекта в качестве правового акта. 

Воля должностных лиц МВД России, содержащаяся в принимае-
мом управленческом решении, придает проекту правового акта юри-
дическую силу.  

Юридическая сила — это свойство нормативного акта, заключа-
ющееся в его возможности быть регулятором правоотношений вслед-
ствие соблюдения правил о компетенции, принявшего (издавшего) 
его органа или лица, порядке его принятия (издания) и вступлении в 
силу. Способность правового акта действовать и порождать опреде-
ленные юридические последствия рассматривается как юридическая 
сила акта. Одно из своих проявлений юридическая сила находит в со-
отношении актов между собой. В этом смысле принято говорить о 
степени юридической силы, которая определяется местом органа, его 
издавшего, в системе органов государства1.  

В современной науке не сложилось единое понимание юридиче-
ской силы проекта правового акта. 

Б. С. Эбзеев, толкуя положения Конституции, Конституционный 
Суд осуществляет, по сути, правотворческую функцию, поскольку 
принимаемые им решения становятся по существу частью Конститу-
ции, не уступают ей по юридической силе2. 
                                      

1 Мицкевич А. В. Акты высших органов Советского государства. М., 1967. С. 6. 
2 Эбзеев Б. С. Толкование Конституции Конституционным Судом Россий-

ской Федерации: теоретические и практические проблемы // Государство и пра-
во. 1998. № 5. С. 9–12. 

consultantplus://offline/ref=C94E20821D7C2C19D64455186C74584138C1AF32608617577045C6C5c7T
consultantplus://offline/ref=C94E20821D7C2C19D64455186C74584138C1AF32608617577045C6C5c7T
consultantplus://offline/ref=C94E20821D7C2C19D64455186C74584138C1AF32608617577045C6C5c7T
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Ю. Н Старилов, пишет, что под юридической силой акта управ-
ления понимается реальность практического использования данной 
правовой формы управленческих действий в рамках системы публич-
ного управления. Юридическая сила показывает способность акта 
управления выступать в роли нормативного регулятора управленче-
ских отношений, а также решать конкретные (или общие) задачи гос-
ударственного управления и его функции1. 

Ю. А. Тихомиров рассматривает юридическую силу как свой-
ство, выражающее соотношение одного вида актов с другими видами 
актов государственных органов, его место в системе правовых актов2. 

С. А. Иванов приводит следующие формулировки, определяю-
щие юридическую силу актов: «законы и иные правовые акты, при-
нимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Кон-
ституции РФ», «на основании и во исполнение», «должны соответ-
ствовать» и др3. 

В. А. Толстик в монографическом исследовании указывает, что 
не юридическая сила того или иного акта определяет важность урегу-
лированного им отношения, а, как раз наоборот, степень важности 
(значимости) такового влияет на иерархическое построение законода-
тельства4. 

Каждый из представленных авторами способов определения 
юридической силы позволяет в некоторой мере установить место 
правового акта МВД России в системе актов органов исполнительной 
власти, однако все они являются недостаточно полными. Полагаем, 
что в науке административного права отсутствует единый универ-
сальный способ определения юридической силы правовых актов, т. к. 
само понятие юридической силы является относительной категорией, 
не стабильной и зависимой от различных факторов, которые при 
определенных обстоятельствах могут появляться или исчезать5. 

                                      
1 Россинский Б. В., Старилов Ю. Н. Административное право: Учебник для 

вузов. 4-е изд., пересмотр. и доп. М.: Норма, 2009. С. 443. 
2 Тихомиров Ю. А., Котелевская И. В. Правовые акты: учебно-практическое 

и справочное пособие. М.: Изд-во Юридического колледжа МГУ, 1995. С. 6. 
3 Иванов С. А. Формальное закрепление юридической силы нормативных 

актов // Государство и право. 2007. № 12. С. 92. 
4 Толстик В. А. Иерархия источников российского права: монография. 

Н. Новгород: Интелсервис, 2002. С. 57. 
5 Уманская В. П. Способы определения юридической силы правовых актов 

// Административное право и процесс. 2013. № 5. С. 18–20. 

consultantplus://offline/ref=07A5A6AB76033BC8F51CF53D29E4DF46E77638FCF0F78486264AD5I2U6U
consultantplus://offline/ref=07A5A6AB76033BC8F51CF53D29E4DF46E77638FCF0F78486264AD5I2U6U
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Юридическая сила проекта правового акта МВД России выраже-
на в формуле «утверждаю» наполняет проект правового акта содер-
жанием. Именно в этот момент нормотворческих орган и реализует 
свои права и обязанности, издавая правовой акт в целях решения сто-
ящих перед МВД России задач. Названный способ определить юри-
дическую силу проекта правового акт МВД России. Полагаем, что 
установление в проекте правового акта такого способа как действие 
правового акта во времени или по кругу лиц или место в системе пра-
вовых актов органов исполнительной власти, получаем юридический 
эффект правового акта.  

Юридический эффект правового акта. Эффект (от лат. effectus) 
означает исполнение, действие. Большая советская энциклопедия 
рассматривает понятие эффекта с разных точек зрения. В целом под 
эффектом понимается результат, следствие каких-либо причин, дей-
ствий. В естественных науках эффект рассматривается как явление 
(закономерность)1. 

Юридический эффект проекта правового акта рассматривается 
в юридической литературе Ю. Н. Стариловым, Б. В. Россинским, 
В. П. Уманской и другими авторами.  

Юридический эффект, по мнению Ю. Н. Старилова, предлагается 
выделить следующие аспекты юридического значения администра-
тивных актов. Они выступают в качестве юридических фактов, бу-
дучи нормативными актами, устанавливают, изменяют или отменяют 
нормы права, могут служить правовым и фактическим основанием 
для подготовки и издания других административных актов, могут вы-
ступать в качестве юридических документов — доказательств в юри-
дическом процессе, могут стать важнейшим условием для тех или 
иных действий, а также для реального действия других правовых ак-
тов, являются правовыми средствами2. 

Обратим внимание на автора научной статьи В.П. Уманскую, ко-
торая точно определила основные критерии юридического эффекта.  

Автор писал, что юридический эффект выражается в том, что 
правовые акты представляют собой определенное правовое явление, 
которое создает предпосылки для реализации прав, свобод и закон-
ных интересов граждан и юридических лиц, исполнения других пра-
вовых актов или осуществления каких-либо действий. Значимой со-
                                      

1 Большая советская энциклопедия. 3-е изд. Т. 29. 1978. 
2 Административное право: учебник / Б. В. Россинский, Ю. Н. Старилов.  

4-е изд., пересмотр. и доп. М.: Норма, 2009. С. 440–441. 
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ставной частью юридического эффекта являются результаты реали-
зации правовых актов, которые оказывают очевидное влияние на 
общественные отношения. Одним из наиболее сложных составляю-
щих элементов юридического эффекта является появление послед-
ствий действия правовых актов (как правовых, так и неправовых, 
например социальных, экономических, финансовых, экологических, 
международных и др.)1. 

Таким образом, следуя суждениям авторов юридический эффект 
проекта правового акта МВД России логически вписывается в юри-
дические эффекты органов исполнительной власти и в полной мере 
обладает названными критериями.  

3.6. Нормотворческие правоотношения на стадии  
антикоррупционной экспертизы на коррупциогенность  

проектов правовых актов 
Нормотворческие правоотношения на стадии антикоррупционной 
экспертизы проектов правовых актов основаны на Федеральном за-
коне2, методике, утвержденной постановлением Правительства Рос-
сийской Федерации3 и приказе МВД России4. 

Антикоррупционная экспертиза — это процедура, позволяющая 
выявить некачественные и дефектные нормы права, которые создают 
условия государственным служащим для коррупционной составляю-
щей. В этой связи проводится антикоррупционная экспертиза проек-
                                      

1 Уманская В.П. Юридический эффект правовых актов исполнительной 
власти // Административное право и процесс. 2013. № 12. С. 19–23. 

2 Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ (ред. от 21.10.2013) «Об ан-
тикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов норма-
тивных правовых актов» // СЗ РФ, 20.07.2009, № 29, ст. 3609.  

3 Постановление Правительства РФ от 26.02.2010 № 96 (ред. от 18.07.2015) 
«Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов» (вместе с «Правилами проведения антикорруп-
ционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов», «Методикой проведения антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов») // СЗ 
РФ, 08.03.2010, № 10, ст. 1084. 

4 Приказ МВД России от 24.02.2012 № 120 (ред. от 07.09.2015) «Об орга-
низации проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых 
актов и проектов нормативных правовых актов в системе МВД России» (вместе 
с «Положением об организации проведения антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов в цен-
тральном аппарате МВД России») // Российская газета, № 112, 18.05.2012. 
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тов правовых актов с целью выявления дефектов правовых актов, со-
держащих нормы права коррупционной направленности.  

Антикоррупционная экспертиза проектов правовых актов МВД 
России основана на общих принципах, порядке проведения антикор-
рупционной экспертизы; организации независимой антикоррупцион-
ной экспертизы; порядка проведения антикоррупционной экспертизы. 

Основными принципами организации антикоррупционной экс-
пертизы проектов правовых актов являются: 

1) обязательность проведения антикоррупционной экспертизы 
проектов нормативных правовых актов; 

2) оценка нормативного правового акта во взаимосвязи с другими 
нормативными правовыми актами; 

3) обоснованность, объективность и проверяемость результатов 
антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов (про-
ектов нормативных правовых актов); 

4) компетентность лиц, проводящих антикоррупционную экспер-
тизу нормативных правовых актов (проектов нормативных правовых 
актов); 

5) сотрудничество федеральных органов исполнительной власти, 
иных государственных органов и организаций, органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного 
самоуправления, а также их должностных лиц (далее — органы, ор-
ганизации, их должностные лица) с институтами гражданского обще-
ства при проведении антикоррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов (проектов нормативных правовых актов). 

Названные принципы закреплены законодательно и являются ос-
новой для проведения антикоррупционной экспертизы в органах гос-
ударственной власти, органах исполнительной власти и в структур-
ных подразделениях, принимающие, утверждающие правовые акты. 
На основе общих принципов антикоррупционной экспертизы принята 
Правительством Российской Федерации общая методика проведения 
антикоррупционной экспертизы и частная методика проведения ан-
тикоррупционной экспертизы в МВД России. 

Общая методика проведения антикоррупционной экспертизы 
осуществляется по следующим коррупциогенными факторами, уста-
навливающими для правоприменителя необоснованно широкие пре-
делы усмотрения или возможность необоснованного применения ис-
ключений из общих правил, являются: 



175 
 

а) широта дискреционных полномочий — отсутствие или не-
определенность сроков, условий или оснований принятия решения, 
наличие дублирующих полномочий государственного органа, органа 
местного самоуправления или организации (их должностных лиц); 

б) определение компетенции по формуле «вправе» — диспозитив-
ное установление возможности совершения государственными органа-
ми, органами местного самоуправления или организациями (их долж-
ностными лицами) действий в отношении граждан и организаций; 

в) выборочное изменение объема прав — возможность необосно-
ванного установления исключений из общего порядка для граждан 
и организаций по усмотрению государственных органов, органов 
местного самоуправления или организаций (их должностных лиц); 

г) чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества — наличие 
бланкетных и отсылочных норм, приводящее к принятию подзакон-
ных актов, вторгающихся в компетенцию государственного органа, 
органа местного самоуправления или организации, принявшего пер-
воначальный нормативный правовой акт; 

д) принятие нормативного правового акта за пределами компе-
тенции — нарушение компетенции государственных органов, орга-
нов местного самоуправления или организаций (их должностных 
лиц) при принятии нормативных правовых актов; 

е) заполнение законодательных пробелов при помощи подзакон-
ных актов в отсутствие законодательной делегации соответствующих 
полномочий — установление общеобязательных правил поведения 
в подзаконном акте в условиях отсутствия закона; 

ж) отсутствие или неполнота административных процедур — отсут-
ствие порядка совершения государственными органами, органами мест-
ного самоуправления или организациями (их должностными лицами) 
определенных действий либо одного из элементов такого порядка; 

з) отказ от конкурсных (аукционных) процедур — закрепление 
административного порядка предоставления права (блага); 

и) нормативные коллизии — противоречия, в том числе внутрен-
ние, между нормами, создающие для государственных органов, орга-
нов местного самоуправления или организаций (их должностных 
лиц) возможность произвольного выбора норм, подлежащих приме-
нению в конкретном случае. 

Коррупциогенными факторами, содержащими неопределенные, 
трудновыполнимые и (или) обременительные требования к гражда-
нам и организациям, являются: 
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а) наличие завышенных требований к лицу, предъявляемых для 
реализации принадлежащего ему права, — установление неопреде-
ленных, трудновыполнимых и обременительных требований к граж-
данам и организациям; 

б) злоупотребление правом заявителя государственными органами, 
органами местного самоуправления или организациями (их должност-
ными лицами) — отсутствие четкой регламентации прав граждан и ор-
ганизаций; 

в) юридико-лингвистическая неопределенность — употребление 
неустоявшихся, двусмысленных терминов и категорий оценочного 
характера. 

Частная методика проведения антикоррупционной экспертизы 
проектов правовых актов разработана в МВД России и состоит 
из следующих процедур: 

— порядка проведения антикоррупционной экспертизы проектов 
нормативных правовых актов в центральном аппарате МВД России; 

— организации независимой антикоррупционной экспертизы 
проектов нормативных правовых актов; 

— порядка проведения антикоррупционной экспертизы норма-
тивных правовых актов МВД России. 

Названые процедуры имеют внутреннее логическое строение, так, 
порядок проведения антикоррупционной экспертизы проектов норма-
тивных правовых актов в центральном аппарате МВД России состоит 
из субъектов, которые наделены процессуальными полномочиями на 
проведение антикоррупционной экспертизы проектов правовых актов.  

Субъектом антикоррупционной экспертизы проектов правовых 
актов и проектов правовых актов выступает от МВД России — это 
Договорно-правовой департамент МВД России и его должностные 
лица, которые в соответствие с утвержденными принципами и мето-
дикой проводят обязательно антикоррупционную экспертизу следу-
ющих проектов правовых актов: 

— нормативные правовые акты МВД России;  
— проекты нормативных правовых актов МВД России. 
Подготавливаемые в системе МВД России проекты: 
— федеральных законов; 
— указов Президента Российской Федерации; 
— постановлений Правительства Российской Федерации. 
— поправок Правительства Российской Федерации к проектам 

федеральных законов. 

consultantplus://offline/ref=D041D657CA76A073636FB78F5332E2FBF30E8C1743091DC45F3E6D7B5495288A322AB733EB9417CCu9v7K
consultantplus://offline/ref=D041D657CA76A073636FB78F5332E2FBF30E8C1743091DC45F3E6D7B5495288A322AB733EB9417CCu9v7K
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Организация независимой антикоррупционной экспертизы про-
ектов правовых актов состоит в том, что МВД России организовало 
на основании норм права в информационно-телекоммуникационной 
сети «Интернет» сайт regulation.gov.ru, на котором размещаются про-
екты федеральных законов, проекты указов Президента Российской 
Федерации, проекты постановлений Правительства Российской Фе-
дерации, подготавливаемые МВД России, а также проекты норматив-
ных правовых актов МВД России, затрагивающих права, свободы 
и обязанности человека и гражданина, устанавливающих правовой 
статус организаций и имеющие межведомственный характер, за ис-
ключением проектов, содержащих сведения, составляющие государ-
ственную тайну, или сведения конфиденциального характера, подле-
жат независимой антикоррупционной экспертизе1.  

В информационно-телекоммуникационной сети «Интернет» раз-
мещена информация МВД России о проведении независимой анти-
коррупционной экспертизы за период с «01» января 2015 г. по «31» 
декабря 2015 г. и с «01» января 2016 г. по «30» июня 2016 г.  

В 2015 году направлено на независимую антикоррупционную 
экспертизу 13 проектов правовых актов МВД России, из них:  

 проектов федерального закона — 2; 
 проектов постановлений Правительства Российской Федерации — 3; 
 проекты приказов МВД России — 8. 
Коррупциогенные факторы, которые были выявлены в ходе неза-

висимой антикоррупционной экспертизы. 
По проекту федерального закона — 1. 
Наличие завышенных требований к лицу, предъявляемых для ре-

ализации принадлежащего ему права, — установление неопределен-
ных, трудновыполнимых и обременительных требований к гражда-
нам и организациям (подпункт «а» пункта 4 Методики). 

По проекту федерального закона — 2. 
Широта дискреционных полномочий — отсутствие или неопре-

деленность сроков принятия решения (их должностных лиц) (под-
пункт «а» пункта 3 Методики). 

Определение компетенции по формуле «вправе» — диспозитив-
ное установление возможности совершения государственными орга-
нами, органами местного самоуправления или организациями (их 

                                      
1 Официальный сайт МВД России. Независимая экспертиза нормативных 

правовых актов. URL: http://www.mvd.ru (дата обращения: 22.01.2017). 
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должностными лицами) действий в отношении граждан и организа-
ций (подпункт «б» пункта 3 Методики). 

Юридико-лингвистическая неопределенность — употребление 
категорий оценочного характера (подпункт «в» пункта 4 Методики). 

По проекту постановления Правительства Российской Феде-
рации — 1. 

Коррупциогенные факторы не выявлены. 
По проекту постановления Правительства Российской Феде-

рации — 2. 
Широта дискреционных полномочий — отсутствие или неопре-

деленность условий и оснований принятия решения (подпункт «а» 
пункта 3 Методики). 

По проекту постановления Правительства Российской Феде-
рации — 3. 

Широта дискреционных полномочий — отсутствие или неопре-
деленность условий и оснований принятия решения (подпункт «а» 
пункта 3 Методики). 

По проекту приказа МВД России — 1. 
Коррупциогенные факторы не выявлены. 
По проекту приказа МВД России — 2. 
Определение компетенции по формуле «вправе» — диспозитив-

ное установление возможности совершения государственными орга-
нами, органами местного самоуправления или организациями (их 
должностными лицами) действий в отношении граждан и организа-
ций (подпункт «б» пункта 3 Методики). 

Выборочное изменение объема прав — возможность необосно-
ванного установления исключений из общего порядка для граждан 
и организаций по усмотрению государственных органов, органов 
местного самоуправления или организаций (их должностных лиц) 
(подпункт «в» пункта 3 Методики). 

Чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества — наличие 
бланкетных и отсылочных норм, приводящее к принятию подзаконных 
актов, вторгающихся в компетенцию государственного органа, органа 
местного самоуправления или организации, принявшего первоначаль-
ный нормативный правовой акт (подпункт «г» пункта 3 Методики). 

Заполнение законодательных пробелов при помощи подзаконных ак-
тов в отсутствие законодательной делегации соответствующих полномо-
чий — установление общеобязательных правил поведения в подзаконном 
акте в условиях отсутствия закона (подпункт «е» пункта 3 Методики). 
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Отсутствие или неполнота административных процедур — отсут-
ствие порядка совершения государственными органами, органами 
местного самоуправления или организациями (их должностными ли-
цами) определенных действий либо одного из элементов такого по-
рядка (подпункт «ж» пункта 3 Методики). 

Нормативные коллизии — противоречия, в том числе внутрен-
ние, между нормами, создающие для государственных органов, орга-
нов местного самоуправления или организаций (их должностных 
лиц) возможность произвольного выбора норм, подлежащих приме-
нению в конкретном случае (подпункт «и» пункта 3 Методики) 

По проекту приказа МВД России — 3. 
Коррупциогенные факторы не выявлены. 
По проекту приказа МВД России — 4. 
Широта дискреционных полномочий — отсутствие или неопре-

деленность сроков, условий или оснований принятия решения (под-
пункт «а» пункта 3 Методики). 

Юридико-лингвистическая неопределенность — употребление 
неустоявшихся, двусмысленных терминов и категорий оценочного 
характера (подпункт «в» пункта 4 Методики). 

По проекту приказа МВД России — 5. 
Выборочное изменение объема прав — возможность необосно-

ванного установления исключений из общего порядка для граждан 
и организаций по усмотрению государственных органов, органов 
местного самоуправления или организаций (их должностных лиц) 
(подпункт «в» пункта 3 Методики). 

Определение компетенции по формуле «вправе» — диспозитив-
ное установление возможности совершения государственными орга-
нами, органами местного самоуправления или организациями (их 
должностными лицами) действий в отношении граждан и организа-
ций (подпункт «б» пункта 3 Методики). 

По проекту приказа МВД России — 6. 
Широта дискреционных полномочий — отсутствие или неопреде-

ленность сроков, условий и оснований принятия решения, наличие дуб-
лирующих полномочий органов государственной власти или органов 
местного самоуправления (их должностных лиц) (подпункт «а» пункта 3 
Методики). 

Определение компетенции по формуле «вправе» — диспозитив-
ное установление возможности совершения государственными орга-
нами, органами местного самоуправления или организациями (их 
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должностными лицами) действий в отношении граждан и организа-
ций (подпункт «б» пункта 3 Методики). 

Отсутствие или неполнота административных процедур — отсут-
ствие порядка совершения государственными органами, органами 
местного самоуправления или организациями (их должностными ли-
цами) определенных действий либо одного из элементов такого по-
рядка (подпункт «ж» пункта 3 Методики). 

Юридико-лингвистическая неопределенность — употребление 
неустоявшихся, двусмысленных терминов и категорий оценочного 
характера (подпункт «в» пункта 4 Методики) 

По проекту приказа МВД России — 7. 
Коррупциогенные факторы не выявлены. 
По проекту приказа МВД России — 7. 
Коррупциогенные факторы не выявлены. 
В 2016 году направлено на независимую антикоррупционную 

экспертизу проекта правовых актов МВД России, из них: 
— проектов федерального закона — 2; 
— проекты приказов МВД России — 2. 
Коррупциогенные факторы, которые были выявлены в ходе неза-

висимой антикоррупционной экспертизы. 
По проекту федерального закона — 1. 
Наличие завышенных требований к лицу, предъявляемых для 

реализации принадлежащего ему права. 
Установление трудновыполнимых и обременительных требова-

ний к гражданам и организациям 
По проекту федерального закона — 2. 
В проекте федерального закона выявлены коррупциогенные 

факторы: 
1. В соответствии с положением абзаца второго Примечания статьи 

20.31 проекта федерального закона «нахождение в месте проведения 
официального спортивного соревнования в состоянии опьянения, 
оскорбляющим человеческое достоинство и общественную нравствен-
ность» признается грубым нарушением правил поведения зрителей при 
проведении официальных спортивных соревнований. 

Коррупциогенный фактор 1: проект федерального закона содержит 
нормативные коллизии — противоречия, в том числе внутренние, между 
нормами, создающие для государственных органов, органов местного 
самоуправления или организаций (их должностных лиц) возможность 
произвольного выбора норм, подлежащих применению в конкретном 
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случае для правоприменителя установлены необоснованно широкие 
пределы усмотрения или возможность необоснованного применения ис-
ключений из общих правил (подпункт «и» пункта 3 Методики проведе-
ния антикоррупционной экспертизы). 

2. В соответствие с положением абзаца третьего Примечания статьи 
20.31 проекта федерального закона «оскорбление других лиц (в том чис-
ле с использованием баннеров, плакатов, транспарантов и иных средств 
наглядной агитации) и совершение иных действий, порочащих честь, 
достоинство или деловую репутацию либо направленных на возбужде-
ние ненависти или вражды, а также на унижение достоинства человека 
или группы лиц по признакам пола, расы, национальности, языка, про-
исхождения, отношения к религии…» признается грубым нарушением 
правил поведения зрителей при проведении официальных спортивных 
соревнований. 

Коррупциогенный фактор 2: проект федерального закона содержит 
нормативные коллизии — противоречия, в том числе внутренние, между 
нормами, создающие для государственных органов, органов местного 
самоуправления или организаций (их должностных лиц) возможность 
произвольного выбора норм, подлежащих применению в конкретном 
случае для правоприменителя установлены необоснованно широкие 
пределы усмотрения или возможность необоснованного применения ис-
ключений из общих правил (подпункт «и» пункта 3 Методики проведе-
ния антикоррупционной экспертизы). 

3. В общем, для вышеуказанных положений проекта федерального 
закона (абзацы второй и третий Примечания), следует учитывать то, что 
норма-определение Особенной части КоАП Российской Федерации 
(примечание-дефиниция) должна обладать такой неотъемлемой характе-
ристикой, как строгая формализация, исключающая возможность неод-
нозначного толкования. Иначе, данное положение не будет вносить яс-
ность в административно-правовое предписание, а наоборот, сформиру-
ет поле для возможного неоднозначного применения. При наличии за-
ложенной изначально коллизии правовых норм, правоприменитель дол-
жен будет принимать решение по критерию специализации правовой 
нормы, включая определение «места» и установление статуса «офици-
ального спортивного соревнования». 

В соответствии с частью I статьи 4.4 КоАП Российской Федерации 
при совершении лицом двух и более административных правонарушений 
административное наказание назначается за каждое совершенное адми-
нистративное правонарушение. В соответствии с частью 2 статьи 4.4 
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КоАП Российской Федерации при совершении лицом одного действия 
(бездействия), содержащего составы административных правонаруше-
ний, ответственность за которые предусмотрена двумя и более статьями 
(частями статей) КоАП Российской Федерации и рассмотрение дел о ко-
торых подведомственно одному и тому же судье, органу, должностному 
лицу, административное наказание назначается в пределах санкции, 
предусматривающей назначение лицу, совершившему указанное дей-
ствие (бездействие), более строгого административного наказания. 

Рассмотрение дел об административных правонарушениях, преду-
смотренных статьей 20.21 Российской Федерации осуществляется ор-
ганами внутренних дел (полицией) (часть 1 статьи 23.3 КоАП РФ), 
в исключительном случае, — мировыми судьями (часть 2 статьи 23.1 
КоАП РФ). 

Рассмотрение дел об административных правонарушениях, преду-
смотренных статьей 5.61 КоАП Российской Федерации осуществляется 
только мировыми судьями (часть 1 статьи 23.1 КоАП РФ). 

Рассмотрение дел об административных правонарушениях, преду-
смотренных статьей 20.31 КоАП Российской Федерации подведом-
ственно судьям районных судов (часть 1,3 статьи 23.1 КоАП РФ). 

При совершении лицами действий, изначально квалифицируемых 
как административные правонарушения, предусмотренные статьями 
5.61 и/или 20.21 КоАП Российской Федерации, но совершенных в «ме-
сте проведения официальных спортивных соревнований» влечет допол-
нительную административно-правовую квалификацию действий лица по 
татье 20.31 КоАП Российской Федерации. Иные решения должностных 
лиц, оформляющих протоколы об административном правонарушении, 
например, выбор, в условиях конкуренции правовых норм, одной статьи 
КоАП Российской Федерации перед другой, по своему усмотрению — 
КоАП Российской Федерации не предусмотрен и недопустим. 

Коррупциогенные факторы 3: проект федерального закона допускает: 
3.1. Определение компетенции по формуле «вправе» — дипози-

тивное установление возможности совершения государственными 
органами, органами местного самоуправления или организациями (их 
должностными лицами) действий в отношении граждан и организа-
ций для правоприменителя установлены необоснованно широкие 
пределы усмотрения или возможность необоснованного применения 
исключений из общих правил (подпункт «б» пункта 3 Методики про-
ведения антикоррупционной экспертизы); 
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3.2. Выборочное изменение объема прав — возможность необосно-
ванного установления исключений из общего порядка для граждан 
и организаций по усмотрению государственных органов, органов мест-
ного самоуправления или организаций (их должностных лиц) для пра-
воприменителя установлены необоснованно широкие пределы усмот-
рения или возможность необоснованного применения исключений 
из общих правил. 

Организация и процедура проведения антикоррупционной экс-
пертизы правовых актов МВД России проводится по результату мо-
ниторинга правоприменения. Как отметили коллектив авторов 
в научно-практическом пособие, что коррупционные проявления ча-
ще всего проявляются в области нормотворчества, нормотворческих 
правоотношений и правоприменительной практики1.  

Итак, отступление от общих правил при издании проекта право-
вого акта, нарушение его предписаний, корыстное истолкование норм 
права и использование норм права в собственную пользу создает 
условие для коррупции.  

Коррупция начинает свой путь с проекта правового акта и следует 
до финиша с ним. Однако правовые акты возмездно препятствуют кор-
рупции и способствуют ее преодолению, если субъекты антикоррупци-
онной экспертизы следуют методики и в обязательном порядке проводят 
антикоррупционную экспертизу по рекомендованным проектам право-
вых актов. 

3.7. Нормотворческие правоотношения стадии  
опубликования правового акта 

Правовым основанием нормотворческих правоотношений на стадии 
опубликования правовых актов МВД России является п. 17 постанов-
ления Правительства Российской Федерации от 13.08.1997 № 1009 
(ред. от 30.01.2015) «Об утверждении Правил подготовки норматив-
ных правовых актов федеральных органов исполнительной власти 
и их государственной регистрации»2, а также приказы Министерства 
юстиции Российской Федерации и приказы МВД России. 

п 17. постановления Правительства Российской Федерации гла-
сит, что в течение суток после государственной регистрации подлин-
                                      

1 Правовые акты: антикоррупционный анализ: научно-практическое пособие / 
И. С. Власов, А. А. Колесник, Т. О. Кошаева и др.; отв. ред. В. Н. Найденко, 
Ю. А. Тихомиров, Т. Я. Хабриева. М.: КОНТРАКТ, Волтерс Клувер, 2010. 176 с. 

2 СЗ РФ, 18.08.1997, № 33, ст. 3895. 
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ник нормативного правового акта с присвоенным ему регистрацион-
ным номером направляется Министерством юстиции Российской Фе-
дерации в федеральный орган исполнительной власти, представив-
ший акт на государственную регистрацию. 

Нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обя-
занности человека и гражданина, устанавливающие правовой статус ор-
ганизаций или имеющие межведомственный характер, подлежат офици-
альному опубликованию в установленном порядке, кроме актов или от-
дельных их положений, содержащих сведения, составляющие государ-
ственную тайну, или сведения конфиденциального характера. 

Копии нормативных правовых актов, подлежащих официальному 
опубликованию, в течение дня после государственной регистрации 
направляются Министерством юстиции Российской Федерации в феде-
ральное государственное бюджетное учреждение «Редакция “Россий-
ской газеты”», в Бюллетень нормативных актов федеральных органов 
исполнительной власти государственного учреждения — издательства 
«Юридическая литература» Администрации Президента Российской 
Федерации, в федеральное государственное унитарное предприятие 
«Научно-технический центр правовой информации «Система» Феде-
ральной службы охраны Российской Федерации и в федеральное госу-
дарственное научно-исследовательское учреждение «Институт законо-
дательства и сравнительного правоведения при Правительстве Россий-
ской Федерации». При опубликовании и рассылке нормативного право-
вого акта указание на номер и дату его государственной регистрации яв-
ляется обязательным. 

— приказ Министерства юстиции Российской Федерации и МВД 
России: приказ Минюста РФ от 04.05.2007 № 88 (ред. от 26.05.2009) 
«Об утверждении Разъяснений о применении Правил подготовки 
нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной 
власти и их государственной регистрации»1;  

— приказ МВД России от 07.05.2008 № 405 «О порядке опублико-
вания и вступления в силу актов Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации, признанных Министерством юстиции Российской Фе-
дерации не нуждающимися в государственной регистрации»2.  

                                      
1 Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной 

власти. № 23. 04.06.2007. 
2 Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной 

власти. № 22. 02.06.2008. 
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Названные правовые акты закрепили задачи стадии опубликова-
ния правового акта.  

Задача стадии — это опубликовать правовые акты МВД России 
в средствах массовой информации, довести правовой акт до исполни-
теля, используя современные способы информирования, установить 
срок ввода в действие правового акта и проинформировать право-
применителя о государственной воле.  

Не реализовав задачу названной стадии, правовой акт МВД Рос-
сии не может официально вступить в законную силу, и не будет регу-
лировать правоотношения, и не достигнет таких целей, которые по-
ставлены разработчиками правового акта.  

Полагаем, что задача стадии опубликования правовых актов являет-
ся сложным институтом права. Сложность института заключается:  

 во-первых, в Российской Федерации нет единого подхода 
к опубликованию правовых актов в средствах массовой информации. 
В настоящее время источником официального опубликование правовых 
актов является не только «Российская газета» или Собрание законода-
тельства Российской Федерации, но и иные отраслевые источники;  

 во-вторых, опубликование и вступление в силу правового ак-
та — это не только его официальное обнародование в средствах мас-
совой информации, это придание правовому акту юридическую силу, 
которая может быть как эффективной, так и не эффективной;  

 в-третьих, стадия опубликования правовых актов за счет своей 
сложности и актуальности породила многочисленную дискуссию в юри-
дической литературе по вопросам опубликование правовых актов.  

Так, А. С. Пиголкин писал, что без официального опубликования 
нет нормативно-правового акта (правового акта)1.  

Б. В. Дрейшев отмечал, что стадия опубликования отличается 
от иных стадий, тем, что в ее задачу входит оповестить о принятом 
правовом акте управления2. 

Д. Н. Бахрах в книге действие норм права во времени определил 
следующие формы официального опубликования нормативных пра-
вовых актов:  

                                      
1 Пиголкин А. С. Официальное оглашение нормативных актов — самосто-

ятельная стадия правотворческого процесса // Правоведение, 1976. № 6. С. 17. 
2 Дрейшев Б. В. Правотворческие отношения в советском государственном 

управлении. Л.: Изд-во Ленинград. ун-та, 1978. С. 167. 
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1) в специальных межведомственных сборниках нормативных 
актов федеральных органов (Собрание законодательства Российской 
Федерации, Бюллетень нормативных актов);  

2) в газетах;  
3) ведомственных сборниках нормативных актов;  
4) в сборниках нормативных актов субъектов Российской Федерации;  
5) в сборниках нормативных актов муниципальных образований1 
Современные исследователи продолжили научную дискуссию 

о стадии опубликования нормативных правовых актов. Они отмечают 
иной подход к стадии опубликования правовых актов и определили 
ряд проблем при опубликовании нормативных правовых актов, кото-
рые, несомненно, касаются правовых актов МВД России.  

А. В. Чернявский в научной статье отмечал, что под официальным 
опубликованием нормативных правовых актов можно выделить три ос-
новных подхода к соотношению понятий «обнародование» и «опубли-
кование».  

Сторонники первого подхода рассматривают опубликование норма-
тивных правовых актов как составную часть их официального оглашения.  

Сторонники второго подхода считают, что термины «опублико-
вание» и «обнародование» являются дубликат.  

По мнению ученых, придерживающихся третьей точки зрения, 
опубликование и обнародование тесно связаны между собой, но не 
являются тождественными. В законодательстве России можно встре-
тить подтверждение всем перечисленным выше научным позициям. 
Например, А. В. Чернявский, в научной статье определил проблемы 
официального опубликования нормативных правых актов2.  

Автор В. А. Вайпан отметил, что государственная регистрация 
и опубликование нормативных правовых актов: противоречивость прак-
тики на основе неопределенности критериев3. 

                                      
1 Бахарх Д. Н. Действие норм права во времени. Теория законодательства, 

судебная практика. М., 2004. С. 60. 
2 Червяковский А.В. Проблемы официального опубликования норматив-

ных правовых актов // Государственная власть и местное самоуправление. 2012. 
№ 12. С. 17–20. 

3 Вайпан В. А. Государственная регистрация и опубликование норматив-
ных правовых актов: противоречивость практики на основе неопределенности 
критериев // Юрист. 2014. № 9. С. 4–11. 

consultantplus://offline/ref=6235709559915D37DCC0BAB58766A149239606E424B1A1FA52F04155EBE33C23D295B8B0B738BBMAPBT
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Названных точек зрения придерживаются многие авторы. Напри-
мер, В. А. Вайпан пишет, что опубликование нормативных правовых ак-
тов основано на неопределенных критериях. 

В. А. Вайпан поддерживает существующую научную позиции 
М. В. Никифорова, отметил в научной статьи, что одной из ключевых 
причин выделяется то, что критерии отнесения актов к подлежащим гос-
ударственной регистрации — не ясны и туманны. Имеется масса приме-
ров, когда акты, которые подходили под критерии, в одном случае при-
знавались Минюстом России не нуждающимися в регистрации, в дру-
гом — регистрировались, в третьем — получали отказ в регистрации1. 

М. В. Никифоров, в монографическом исследовании отмечает, 
что «государственной регистрации среди иных, по мнению Минюста 
России (п. 12 Разъяснений), подлежат нормативные правовые акты, 
устанавливающие правовой статус организаций, выполняющих в со-
ответствии с законодательством Российской Федерации отдельные 
наиболее важные государственные функции. Какие именно функции 
относятся к их числу, как отличить функции по степени важности, 
как вычленить из общей массы функций отдельные — нигде не пояс-
нено до сих пор. Аналогичным образом выглядят иные критерии от-
несения актов к подлежащим государственной регистрации — неясно 
и туманно. Имеется масса примеров, когда акты, которые подходили 
под критерии, в одном случае признавались Минюстом России не 
нуждающимися в регистрации, в другом — регистрировались, в тре-
тьем — получали отказ в регистрации»2. 

В.Б. Исаков и другие ученые, выступают в поддержку развития 
системы электронного официального опубликования нормативных 
правовых актов3.  

Теоретические суждения авторов повлияли на судебную практику. 
Верховный Суд Российской Федерации выработала свою правовую по-
зиции на проблемы опубликования правовых актов и закрепила ее в по-
становлении пленума Верховного Суда Российской Федерации.  

Верховный Суд Российской Федерации сделал следующий выво-
дов. Учитывая, что целью официального опубликования нормативно-
го правового акта является обеспечение возможности ознакомиться с 
                                      

1 Вайпан В. А. Указ. соч. С. 4–11. 
2 Никифоров М. В. Субъекты административного нормотворчества: Моно-

графия. Н. Новгород: Нижегородская правовая академия, 2012. 208 с. 
3 Официальное электронное опубликование: история, подходы, перспекти-

вы / под ред. В. Б. Исакова. М., 2012. 

consultantplus://offline/ref=ECBA553301B29430DA92AA4571CE3291F1BE1148A4B27B7B333D84B4B1EA75DEDB9FD7F39461D947Z8O
consultantplus://offline/ref=2844ED43F701DD0661FCB980C6587A4C437F09EDF96BC719E8EEA6D30D0035326342BFD9DA164BM0Y4O
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содержанием этого акта тем лицам, права и свободы которых он за-
трагивает, в исключительных случаях необходимо проверять, была ли 
обеспечена лицам, чьи права и свободы затрагивает принятый акт, 
возможность ознакомиться с его содержанием. Если такая возмож-
ность была обеспечена, порядок опубликования нормативного право-
вого акта не может признаваться нарушенным по мотиву опублико-
вания не в том печатном издании либо доведения его до сведения лиц 
в ином порядке1. 

Полагаем, что следует отметить то, что авторы выделили общие 
способы опубликования правовых актов:  

а) опубликование нормативного правового акта;  
б) размещение текста нормативного правового акта в электрон-

ных банках распространения правовой информации;  
в) рассылка нормативного правового акта;  
г) оглашение акта по телевидению и радиовещанию; 
д) передача акта по каналам связи2. 
Названы общие способы опубликования правовых актов. 

Общие способы опубликования правовых актов органов испол-
нительной власти.  

Общие способы стадии опубликование правовых актов непосред-
ственно влияют на опубликование правовых актов отраслевого ха-
рактера, например, МВД России. МВД России также как иные органы 
исполнительной власти официально публикуют правовые акты 
в средствах массовой информации.  

Т. Н. Москалькова, В. В. Черников в научно-практическом посо-
бие утверждали, что опубликованию подлежат нормативные право-
вые акты МВД России прошедшие государственную регистрацию 
в Министерстве юстиции Российской Федерации в установленном 
порядке, кроме актов и отдельных положений, содержащих государ-
ственную тайну или сведения конфидеционального характера. 

 Однако авторы учебно-практического пособия не сделали разли-
чие между юридическими терминами «опубликование» и «обнародо-
вание», на наш взгляд это синонимы и употреблять необходимо 
                                      

1 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 29.11.2007 № 48 (ред. от 
09.02.2012) «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании норматив-
ных правовых актов полностью или в части» // Бюллетень Верховного Суда РФ, 
№ 1, январь, 2008. 

2 Москалькова Т. Н., Черников В. В. Нормотворчество: учебно-практическое 
пособие. М.: Проспект, 2010. С. 356, 367. 
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в едином смысле слова. Авторы учебно-практического пособия счи-
тают иначе, разделив два понятия, и сделав их самостоятельными 
терминами, и рассматривают их отдельно.  

Процедура стадии опубликования правовых актов МВД России за-
ключается в движении правового акта как объекта стадии до способа 
опубликования. Объектом стадии опубликования выступает принятый 
правовой акт МВД России. Должностное лицо МВД России приняло 
решение об опубликовании правового акта, одновременно принимает 
решение о способах опубликования. Способы опубликования, круг 
должностных лиц, подразделений которым должно быть доведено со-
держание правового акта, ели этого требует условия его реализации. 

Процедура стадии зависит от материальных либо процессуаль-
ных правоотношений. Материальные правоотношения стадии опуб-
ликования правового акта МВД России вытекает из определения пра-
вового положения субъектов, их правосубъектности, прав и обязан-
ностей по занимаемой должности. Процессуальные правоотношения 
стадии опубликования правового акта МВД России определяют про-
цедуру движения проекта правового акта от субъекта разработчика до 
субъекта опубликования. Поэтому названная процедура имеет отли-
чие, например, процедура стадии опубликования, затрагивающая 
правовые акты, регулирующие права и свободы граждан, отличаются 
от процедуры регистрации правовых актов, регулирующие права 
и обязанности юридических лиц. И процедура стадии опубликования 
отличается от тех правовых актов, которые не подлежат регистрации 
в Министерства юстиции Российской Федерации.  

В МВД России имеются правовые акты, которые не подлежат ре-
гистрации в Министерстве юстиции Российской Федерации и офици-
ально не публикуются, например, приказ МВД России «О мерах их 
переработке нормативных правовых актов МВД России»1.  

Имеются случаи в МВД России, когда правовой акт МВД России 
официально зарегистрирован в Министерстве юстиции Российской 
Федерации и опубликован в Российской газете, но приложение к пра-
вовому акту официально не публикуется, например, приказ МВД РФ 
от 28.03.1996 № 10 «Об утверждении нормативных правовых актов 
Системы сертификации продукции услуг в области пожарной без-

                                      
1 Приказ МВД РФ от 11.04.2011 № 186 «О мерах по переработке норма-

тивных правовых актов МВД России». 
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опасности» (зарегистрировано в Минюсте РФ 09.04.1996 № 1061), 
но приложение № 3 к приказу не опубликовано1. 

Опубликование правовых актов МВД России обеспечивается по-
средством различных средств, таких как: интернет, печать, рассылка по 
адресату. Наряду с различными средствами существует и официальная 
публикация правовых актов МВД России. К ним относятся: «Редакция 
“Российской газеты”», в Бюллетень нормативных актов федеральных 
органов исполнительной власти государственного учреждения — изда-
тельства «Юридическая литература» Администрации Президента Рос-
сийской Федерации, в федеральное государственное унитарное пред-
приятие «Научно-технический центр правовой информации «Система» 
Федеральной службы охраны Российской Федерации и в федеральное 
государственное научно-исследовательское учреждение «Институт за-
конодательства и сравнительного правоведения при Правительстве 
Российской Федерации». 

 Правовые акты МВД России, признанные Министерством юсти-
ции Российской Федерации не нуждающимися в государственной ре-
гистрации, подлежат опубликованию в газете «Щит и меч», «Вестник 
МВД России», которая является источником официального опубли-
кования (за исключением нормативных правовых актов или отдель-
ных их положений, содержащих сведения, составляющие государ-
ственную тайну, или сведения конфиденциального характера)2. 

В зависимости от способа оповещения исполнителей о принятом 
правовом акте осуществляются различные правоотношения назван-
ной стадии. При опубликовании правового акта в специальном изда-
нии МВД России такие правоотношения складываются между ГУ 
«Объединенная редакция МВД России» и правовым департаментом 
Министерства внутренних дел Российской Федерации. 

В МВД России периодически издаются сборники правовых актов 
МВД России, которые не нуждаются в государственной регистрации. 

                                      
1 Российские вести. № 104. 06.06.1996 (опубликован без Приложения 3 

к Приказу). 
2 Приказ МВД РФ от 07.05.2008 № 405 «О порядке опубликования 

и вступления в силу актов Министерства внутренних дел Российской Федера-
ции, признанных Министерством юстиции Российской Федерации не нуждаю-
щимися в государственной регистрации» // Бюллетень нормативных актов фе-
деральных органов исполнительной власти, № 22, 02.06.2008. 
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Тексты правовых актов МВД России могут издаваться и в других 
изданиях либо опубликованных в иных изданиях, которые не названы 
выше. 

Размещение текста правового акта в электронных банках распро-
странение правовой информации. К числу электронных баз данных 
органы внутренних дел используют «Консультант плюс», «Гарант», 
«Кодекс». Правовые акты МВД России, имеющие ограниченный до-
ступ к пользованию, гриф «секретности», размещаются в автоматизи-
рованной информационно-поисковой системе (АИПС) «Юридическое 
консультирование».  

Правовые акты МВД России могут быть доведены до органов, 
подразделений, структурных подразделений путем его рассылки. Рас-
сылка правового акта МВД России осуществляется по подразделени-
ям, как правило, в соответствии с приказом «Об утверждении Правил 
подготовки нормативных правовых актов в центральном аппарате 
МВД России». Рассылку осуществляет отдел делопроизводства по 
разнарядке, составляемой подразделением, являющимся головным 
разработчиком. В обязательном порядке один экземпляр правового 
акта направляется в правовое подразделение для систематизирован-
ного учета. 

Оглашение правового акта МВД России по телевидению и радио-
вещанию осуществляется должностными лицами МВД России 
по различным каналам связи федерального уровня, регионального 
уровня, органов местного самоуправления, а также по каналам теле-
видения и радиовещания в коммерческой сфере.  

Передача правового акта МВД России по каналам связи «Интер-
нет» либо по локальным каналам связи. В настоящее время широко 
используется канал связи Интернет. Структурно канал связи Интер-
нет состоит из рубрики правовое информирование, включает в себя 
новости законодательства, документы, мониторинг правоприменения, 
правовая помощь несовершеннолетним, обжалование нормативных 
правовых актов, решений, действий МВД России. 

Таким образом, в целом разделяя данную позицию, хотелось бы 
высказать ряд предложений по развитию системы официального 
опубликования правовых актов МВД России. 

На наш взгляд, во-первых, требуется принятие федерального за-
кона, который бы регламентировал порядок официального опублико-
вания нормативных правовых актов, правовых актов. Чтобы разрабо-
тать такой законопроект, необходимо проанализировать состояние 
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официального опубликования нормативных правовых актов и право-
вых актов, предложить соответствующую модель. 

Во-вторых, в проекте федерального закона исключить нормы 
права, имеющие двух смысловое толкование «опубликование» или 
«обнародование»; 

В третьих, для органов исполнительной власти и МВД России 
на основании федерального закона разработать единую систему опубли-
кования правовых актов в целях их дальнейшего использования в право-
применительной практике. 

3.8. Нормотворческие правоотношения стадии  
вступления правового акта в законную силу  

Под нормотворческими правоотношениями стадии вступления в за-
конную силу правового акта следует понимать помещение полнотек-
стового правового акта МВД России в специальное официальное из-
дание, признанное официальным действующим законодательством. 
Действующие нормы права определили процедуру и порядок вступ-
ления правового акта в законную силу. 

Правовые акты МВД России вступают в законную силу в соот-
ветствии с ч.3. ст.35 Конституции Российской Федерации, федераль-
ными законами, указами Президента Российской Федерации, поста-
новлением Правительства Российской Федерации1 и приказами МВД 
России:  

— приказ МВД РФ от 20.10.2011 № 1090 «Вопросы информаци-
онно-правового обеспечения деятельности органов внутренних дел 
Российской Федерации и внутренних войск МВД России»2,  

— приказ МВД РФ от 07.05.2008 № 405»О порядке опубликова-
ния и вступления в силу актов Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации, признанных Министерством юстиции Российской 
Федерации не нуждающимися в государственной регистрации»3; 

                                      
1 п.17 Постановление Правительства РФ от 13.08.1997 № 1009 (ред. 

от 27.08.2015) «Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых ак-
тов федеральных органов исполнительной власти и их государственной реги-
страции» // Собрание законодательства РФ, 18.08.1997, № 33, ст. 3895. 

2 Документ опубликован не был. 
3 Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной 

власти, № 22, 02.06.2008. 
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— приказ МВД России от 27.06.2003 № 484 (ред. от 01.01.2016) 
«Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов в 
центральном аппарате МВД России»1. 

Приказы МВД России не только регулируют правоотношения, но 
и закрепили правоотношения стадии вступления в законную силу 
правового акта.  

Приказы МВД России регулируют: 
1) официальное вступление правового акта в законную силу со-

провождается созданием условий о признании правового акта офици-
ально опубликованным; 

2) помещение текста правового акта в общедоступном издании 
только тогда имеет статус официального опубликования, когда это 
издание законодательно определено в качестве источника официаль-
ного опубликования для данного вида правового акта. 

3) правовой акт должен быть опубликован в официальном изда-
нии полностью. 

Правоотношения стадии вступления в законную силу правового 
актов, определяются: 

1) сроками возникновения правоотношений и вступления право-
вых актов МВД России в законную силу;  

2) регистрацией правового акта МВД России в Министерстве юс-
тиции Российской Федерации. 

3) помещением правового акта в официальное издание для МВД 
России.  

Нормотворческие правоотношения стадии вступления в закон-
ную силу правового акта, как и иные стадии, состоит из процедур это:  

— процедура срока вступления в законную силу правового 
акта;  

— процедура государственной регистрации правового акта;  
— процедура официального опубликования правового акта. 
Срок — это время в течение которого правовой акт МВД России 

вступает в законную силу. Сроки — это юридические факты, с кото-
рыми связаны возникновение или прекращение нормотворческих 
правоотношений. 

Срок вступления правового акта МВД России в законную силу 
необходим в целях возникновения иных правоотношений; заверше-
ние нормотворческого процесса; ознакомление исполнителей с со-

                                      
1 Первоначальный текст документа также опубликован не был. 
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держащимся в нем правовым нормам, требующее определенного 
времени; проведение информационной работы по изучению, разъяс-
нению положений глав, разделов, статей, пунктов, подпунктов, от-
дельных абзацев, предложений, приложений правового акта. Следо-
вательно, между должностными лицами нормотворчества МВД Рос-
сии и структурными подразделениями МВД России возникают нор-
мотворческие правоотношения по обеспечению порядка введения 
правового акта в действие. 

Сроки могут указываться, а могут отсутствовать при введении 
правового акта в действие. Правовой акт, вступает в законную силу 
с момента его подписания или как закреплено в указе Президента 
Российской Федерации от 10.08.2011 № 1060 (ред. от 01.07.2014) 
«Об утверждении перечня информации о деятельности Министерства 
внутренних дел Российской Федерации, размещаемой в информаци-
онно-телекоммуникационной сети «Интернет»1 устанавливается, 
чтобы МВД России соблюдало сроки. Акты (приказы, распоряжения 
и другие акты МВД России), сведения о внесении в них изменений, 
признания их утратившими силу, административные регламенты, 
утвержденные МВД России, тексты актов и сведения о них размеща-
ются в течение пяти дней рабочих дней со дня их государственной 
регистрации.  

Проекты федеральных законов, указов Президента Российской 
Федерации и постановления Правительства Российской Федерации, 
разрабатываемые МВД России, проекты концепций и технических 
заданий на разработку проектов федеральных законов, проектов нор-
мативных правовых актов МВД России, затрагивающих права, сво-
боды и обязанности граждан, а также устанавливающих правовой 
статус организаций или имеющих межведомственный характер, всту-
паю в законную силу после проведения независимой антикоррупци-
онной экспертизы.  

Проекты федеральных законов, проекты указов Президента Рос-
сийской Федерации, проекты постановлений Правительства Россий-
ской Федерации федеральные органы исполнительной власти, иные 
государственные органы и организации — разработчики проектов 
нормативных правовых актов в течение рабочего дня, соответствую-
щего дню направления указанных проектов на согласование в госу-
дарственные органы и организации в соответствии с пунктом 57 Ре-

                                      
1 CP РФ. 15.08.2011. № 33. Ст. 4903. 

consultantplus://offline/ref=18B54D9B6C5C6AF94A3A9027764EAD81E3B7856ED35993ACB5A40A906B03B8BD71EBBFF1AD619F5AK5Z0F
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гламента Правительства, размещают эти проекты на сайте 
regulation.gov.ru в информационно-телекоммуникационной сети «Ин-
тернет», созданном для размещения информации о подготовке феде-
ральными органами исполнительной власти проектов нормативных 
правовых актов и результатах их общественного обсуждения, с ука-
занием дат начала и окончания приема заключений по результатам 
независимой антикоррупционной экспертизы. 

Проекты федеральных законов, проекты указов Президента Россий-
ской Федерации, проекты постановлений Правительства Российской 
Федерации размещаются на сайте regulation.gov.ru в информационно-
телекоммуникационной сети «Интернет» не менее чем на 7 дней1. 

Содержание стадии зависит от сроков и характера правового ак-
та. В некоторых случаях правовые акты МВД России вступают в за-
конную силу не сразу, а по частям. Например, п.1. приказа МВД Рос-
сии «Об утверждении Инструкции о порядке ведения систематизиро-
ванного учета правовых актов и классификатора систематизирован-
ной картотеки правовых актов в системе МВД России» устанавлива-
ет, «ввести в действие с 01.01.2004 г», но сам правовой акт был под-
писан 2013 году2.  

Правовые акты МВД России вступают в законную силу с момен-
та их регистрации. Так, нормативные правовые акты МВД России, за 
исключением нормативных правовых актов, направленных в уста-
новленном порядке на государственную регистрацию в Минюст Рос-
сии, вступают в силу с момента их официальной регистрации в ДДО 
МВД России, если в самом нормативном правовом акте МВД России 
не указан иной срок3.  

                                      
1 Постановление Правительства РФ от 26.02.2010 № 96 (ред. от 18.07.2015) 

«Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов» (вместе с «Правилами проведения антикорруп-
ционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов», «Методикой проведения антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов») // СЗ 
РФ, 08.03.2010, № 10, ст. 1084. 

2 Приказ МВД РФ от 20.10.2011 № 1090 «Вопросы информационно-
правового обеспечения деятельности органов внутренних дел Российской Фе-
дерации и внутренних войск МВД России» // Документ опубликован не был. 

3 П. 203 Приказа МВД России от 27.06.2003 № 484 (ред. от 26.03.2013) 
«Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов в цен-
тральном аппарате МВД России» // Документ опубликован не был. 
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Если в приказе указан срок введения а действие, то нет необхо-
димости проводить различные рода мероприятия по эффективному 
осуществлению правового акта. 

Итак, сроки стадии вступления в законную силу правового акта мо-
гут быть самыми разными. Они зависят от самых разнообразных юри-
дических факторов, условий, содержания. Но срок вступления в закон-
ную силу правового акта МВД России остается основанием возникнове-
ния нормотворческих правоотношений для регистрации правового акта 
МВД России в Министерстве юстиции Российской Федерации.  

Государственная регистрация правовых актов МВД России со-
стоит из следующей процедуры: 

—  должностное лицо, выполняя непосредственно права и обя-
занности в области нормотворчества, направляет правовой акт 
на государственную регистрацию в Министерство юстиции Россий-
ской Федерации. Министерство юстиции Российской Федерации раз-
работало процедурный регламент по разъяснению органам исполни-
тельной власти и их должностным лицам процедуру государственной 
регистрации правового акта1. 

Регистрация правового акта МВД России представляет собой ад-
министративную процедуру по занесению правового акта в Государ-
ственный реестр2. Государственный реестр включает следующие 
процедуры:  

— правовую экспертизу соответствия этого акта законодатель-
ству Российской Федерации; 

— антикоррупционную экспертизу этого акта; 
— принятие решения о необходимости государственной реги-

страции данного акта; 
— присвоение регистрационного номера; 
— занесение в Государственный реестр нормативных правовых 

актов федеральных органов исполнительной власти. 

                                      
1 Приказ Минюста РФ от 04.05.2007 № 88 (ред. от 26.05.2009) «Об утвер-

ждении Разъяснений о применении Правил подготовки нормативных правовых 
актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной реги-
страции» // Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнитель-
ной власти, № 23, 04.06.2007. 

2 П. 10–19 Постановление Правительства РФ от 13.08.1997 № 1009 (ред. 
от 21.03.2016) «Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых ак-
тов федеральных органов исполнительной власти и их государственной реги-
страции». 
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Общие процедуры регистрации правовых актов органов исполни-
тельной власти не усложнили процедуру регистрации правовых актов 
МВД России.  

Однако в МВД России имеются правовые акты, которые подле-
жат обязательной регистрации и имеются правовые акты, которые 
признаны Министерством юстиции Российской Федерации не нуж-
дающиеся в государственной регистрации. 

Правовые акты МВД России, затрагивающие права: 
а) содержащие правовые нормы: 
—  гражданские, политические, социально-экономические и иные 

права, свободы и обязанности граждан Российской Федерации, ино-
странных граждан и лиц без гражданства; 

—  гарантии их осуществления, закрепленные в Конституции 
Российской Федерации и иных законодательных актах Российской 
Федерации; 

—  механизм реализации прав, свобод и обязанностей; 
б) устанавливающие правовой статус организаций — типовые, 

примерные положения (уставы) об органах (например, территориаль-
ных), организациях, подведомственных соответствующим федераль-
ным органам исполнительной власти, а также устанавливающие пра-
вовой статус организаций, выполняющих в соответствии с законода-
тельством Российской Федерации отдельные наиболее важные госу-
дарственные функции; 

в) имеющие межведомственный характер, то есть содержащие 
правовые нормы, обязательные для других федеральных органов ис-
полнительной власти и (или) организаций, не входящих в систему 
федерального органа исполнительной власти, утвердившего (двух 
или более федеральных органов исполнительной власти, совместно 
утвердивших) нормативный правовой акт. 

При этом на государственную регистрацию направляются норма-
тивные правовые акты, обладающие как одним из вышеуказанных 
признаков, так и несколькими. 

Государственной регистрации подлежат нормативные правовые 
акты независимо от срока их действия (постоянно действующие, вре-
менные (принятые на определенный срок), в том числе акты, содер-
жащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведе-
ния конфиденциального характера. 

Нормативные правовые акты Министерства внутренних дел Рос-
сийской Федерации, признанные Министерством юстиции Россий-

consultantplus://offline/ref=41AAB4D0EAEB6E333E17266645AC42B1A19696BF44B1E283C3306A3Ds9G
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ской Федерации не нуждающимися в государственной регистрации, 
подлежат опубликованию в газете «Щит и меч», которая является ис-
точником официального опубликования (за исключением норматив-
ных правовых актов или отдельных их положений, содержащих све-
дения, составляющие государственную тайну или сведения конфи-
денциального характера)». Они «вступают в силу с момента их под-
писания (утверждения), если самими нормативными правовыми ак-
тами не установлен иной срок или порядок вступления в силу»1. 

Не подлежат представлению на государственную регистрацию: 
а) индивидуальные правовые акты; 
— персонального характера (о назначении или освобождении 

от должности, о поощрении или наложении взыскания и т. п.); 
— действие которых исчерпывается однократным применением; 
— срок действия которых истек; 
— оперативно-распорядительного характера (разовые поручения); 
б) акты, которыми решения вышестоящих государственных орга-

нов доводятся до сведения органов и организаций системы федераль-
ного органа исполнительной власти; 

в) акты, направленные на организацию исполнения решений вы-
шестоящих органов или собственных решений федеральных органов 
исполнительной власти и не содержащие новых правовых норм; 

г) технические акты (ГОСТы, СНиПы, тарифно-квалификационные 
справочники, формы статистического наблюдения и т. п.), если они не 
содержат нормативных предписаний; 

д) акты рекомендательного характера2. 
По общему правилу нормативные правовые акты федеральных 

органов исполнительной власти (кроме актов и отдельных их поло-
жений, содержащих сведения, составляющие государственную тайну, 
или сведения конфиденциального характера), не прошедшие государ-

                                      
1 Абз.1, 2, п. 1. Приказа МВД РФ от 07.05.2008 № 405 «О порядке опубли-

кования и вступления в силу актов Министерства внутренних дел Российской 
Федерации, признанных Министерством юстиции Российской Федерации не 
нуждающимися в государственной регистрации» // Бюллетень нормативных ак-
тов федеральных органов исполнительной власти. № 22, 02.06.2008. 

2 П. 15 Приказа Минюста РФ от 04.05.2007 № 88 (ред. от 26.05.2009) 
«Об утверждении Разъяснений о применении Правил подготовки нормативных 
правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государ-
ственной регистрации» // Бюллетень нормативных актов федеральных органов 
исполнительной власти. № 23, 04.06.2007. 
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ственную регистрацию, а также зарегистрированные, но не опубли-
кованные в установленном порядке, не влекут правовых последствий 
как не вступившие в силу. Они не могут служить основанием для ре-
гулирования соответствующих правоотношений, применения санк-
ций к гражданам, должностным лицам и организациям за невыполне-
ние содержащихся в них предписаний. На них нельзя ссылаться при 
разрешении споров1. 

Нормативный правовой акт, признанный Министерством юсти-
ции Российской Федерации не нуждающимся в государственной ре-
гистрации, подлежит размещению (опубликованию) на «Официаль-
ном интернет-портале правовой информации» (www.pravo.gov.ru)2. 

Федеральное казенное управление «Объединенная редакция МВД 
России» наделено процедурой официального опубликования право-
вых актов МВД России3.  

Процедура официального опубликования правовых актов МВД 
России включает организацию подготовки и размещение в электрон-
ных и печатных ведомственных СМИ, на официальном сайте МВД 
России в сети Интернет материалов о результатах деятельности МВД 
России в области нормотворческой деятельности МВД России.  

В сети Интернет размещаются: 
— акты, приказы, распоряжения и другие акты МВД России; све-

дения о внесении в них изменений, признании их утративших силу, 
о государственной регистрации этих актов; 

— административные регламенты, утвержденные МВД России; 
проекты федеральных законов, указов Президента Российской Феде-
рации и постановления Правительства Российской Федерации, разра-
батываемые МВД России;  

— проекты концепций и технических заданий на разработку про-
ектов федеральных законов;  

                                      
1 П Указа Президента РФ от 23 мая 1996 г. № 763. «О порядке опубликова-

ния и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правитель-
ства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных орга-
нов исполнительной власти» // СЗ РФ, 27.05.1996, № 22, ст. 2663. 

2 П. 17 постановлением Правительства Российской Федерации от 13 авгу-
ста 1997 г. № 1009. 

3 Приказ МВД России от 06.09.2011 № 995 (ред. от 02.10.2012) «О совер-
шенствовании деятельности подразделений информации и общественных свя-
зей, пресс-служб органов внутренних дел Российской Федерации и внутренних 
войск МВД России» // В данном виде документ опубликован не был. 

consultantplus://offline/ref=1EDCF1F10B094B84D83EBC852BB00137F12AEFAE41B6F2BB89C656F08EB74B6A8F6DC96AB8CF4499dEd2F
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— проекты правовых актов МВД России, затрагивающих права, 
свободы и обязанности граждан, а также устанавливающих правовой 
статус организаций имеющих межведомственный характер; 

— сведения о признание судом недействующим правовой акт 
МВД России; судебный и нормативный порядок обжалования право-
вых актов МВД России, поддерживается решений, действий (бездей-
ствия) МВД России, актуальном состоянии его территориальных ор-
ганов и их должностных лиц.  

Правовые акты МВД России опубликуются в системе ведомствен-
ного правового информирования. Выпускаются «Вестник МВД России», 
«Бюллетень текущего законодательства», ежемесячная «Экспресс-
информация», «Российская газета» и газета «Щит и меч»1.  

При опубликовании и рассылке правового акта МВД России 
указание на номер и дату государственной регистрации является 
обязательным. 

В исключительных случаях приложения к правовым актам МВД 
России, содержащие таблицы, графики, карты, схемы (носящие вспомо-
гательный или дополнительный характер), по согласованию МВД Рос-
сии с Минюстом Российской Федерации могут не публиковаться, но 
с обязательным указанием в печати, какое приложение не приводится. 

Правовой акт МВД России, признанный Минюстом России не 
нуждающимся в государственной регистрации, подлежит опублико-
ванию в порядке, определяемом МВД России. При этом порядок 
вступления данного акта в силу также определяется федеральным ор-
ганом исполнительной власти, издавшим правовой акт. 

После опубликования правового акта МВД России, признанного 
не нуждающимся в государственной регистрации, федеральный орган 
исполнительной власти информирует Министерство юстиции об ис-
точнике опубликования (наименование издания, его номер и дата). 
Один экземпляр данного издания направляется в Минюст России 

Изменения и дополнения в нормативные правовые акты, про-
шедшие государственную регистрацию (независимо от того, содер-
жат они правовые нормы или нет), а также правовые акты о призна-
нии зарегистрированных правовых актов, утратившими силу (отмене) 
подлежат регистрации в порядке, 
                                      

1 Приказ МВД РФ от 13.09.1999 N 693 «Об объявлении решения Коллегии 
МВД России от 31 августа 1999 г. № 6 км/1» (вместе с «Концепцией совершенство-
вания правового обеспечения организации и деятельности системы Министерства 
внутренних дел Российской Федерации») // Документ опубликован не был. 
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МВД России направляют для исполнения нормативные правовые 
акты, подлежащие государственной регистрации, только после их ре-
гистрации и официального опубликования. 

При нарушении указанных требований правовые акты, как не 
вступившие в силу, применяться не могут. В случае обнаружения 
несоответствия действующего правового акта, а также правового ак-
та, содержащего правовые нормы и не прошедшего государственную 
регистрацию, Конституции РФ, федеральным конституционным за-
конам, федеральным законам, указам и распоряжениям Президента 
РФ, постановлениям и распоряжениям Правительства РФ Минюст 
России представляет в Правительство РФ предложение об отмене или 
приостановлении действия такого акта с обоснованием и проектом 
соответствующего распоряжения. 

При нарушении указанных требований правовые акты, как не всту-
пившие в силу, применяться не могут. Названная юридическая позиция 
обосновано обсуждается в юридической литературе разными авторами1. 

Вступление правового акта МВД России в законную силу, состо-
ит в практической реализации государственной воли, содержащиеся 
в правовом акте МВД России, субъектами регулируемых правовым 
актом отношений. Данный момент является юридическим фактом 
окончания нормотворческого процесса и возникновения другого про-
цесса правореализационного характера. До этого момента осуществ-
лялся процесс нормотворчества. 

Стадия вступления правового акта в законную силу выступает 
тем переходным этапом от установления норм права до этапа их реа-
лизации в рамках процесса управления. На протяжении всего периода 
на стадии проводятся мероприятия двоякого характера.  

Во-первых, нормотворческий орган МВД России обеспечивает 
мероприятия по правильному восприятию норм права.  

Во-вторых, нормотворческий орган одновременно проводит ра-
боту по применению правового акта в практике деятельности струк-
турных подразделений МВД России.  

В-третьих, правой акт МВД России с момента вступления в за-
конную силу регулирует те правоотношения, для которых он создан.   
                                      

1 Лещина Э. Л., Магденко А. Д. Административно-процессуальное право: курс 
лекций. М.: Российский государственный университет правосудия, 2015. 310 с.; 
Ноздрачев А. Ф. Современная правотворческая деятельность федеральных органов 
исполнительной власти: анализ практики, оценка правовых форм, предложения и 
рекомендации // Законодательство и экономика. 2014. № 10. С. 7–47; № 11. С. 7–36. 

consultantplus://offline/ref=F060FA40D3CAB4F9511E1923DFD9001A32D75D6B5D51E9D4230D1BJDW9E
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ 

Монографическое исследование в области нормотворческих правоот-
ношений в МВД России направлено на выработку научно-обоснованных 
и практических аспектов в области нормотворческих правоотношений. 
Исследование нормотворческих правоотношений в МВД России позво-
ляет их совершенствования: 

Во-первых, правовое регулирование нормотворческих правоот-
ношений МВД России, которые складываются с конституционных 
норм права, норм права, закрепленных в указах Президента Россий-
ской Федерации, постановлениях Правительства Российской Федера-
ции, приказах МВД России. Поэтому требуется систематизация норм 
права и придать им определенную форму в виде проекта федерально-
го закона, который бы регламентировал порядок издания, официаль-
ного опубликования нормативных правовых актов и правовых актов. 
Разработка законопроекта необходима, чтобы проанализировать со-
стояние официально опубликованных нормативных правовых актов 
и правовых актов, предложить соответствующую модель. В проекте 
федерального закона исключить нормы права, имеющие двух смыс-
ловое толкование, например, «опубликование» или «обнародование» 
и другие. Для органов исполнительной власти и МВД России на ос-
новании федерального закона разработать единую правовую систему 
издания опубликования правовых актов в целях их дальнейшего ис-
пользования в правоприменительной практике органов исполнитель-
ной власти; 

Во-вторых, эффективность норм права, регулирующие нормот-
ворческие правоотношения требуют максимального подхода в выра-
ботке материального и процессуального правового механизма для 
дальнейшего оформление их в правовую форму;  

В-третьих, материальные и процессуальные нормы права оформ-
лены в правовую форму, наделяют субъекты нормотворческих право-
отношений полномочиями по разработки, принятию правовых актов 
МВД России; 

В-четвертых, результат мониторинга правоприменения, нормот-
ворческих правоотношений осуществленного в системе МВД России 
с 2011 года по настоящее время направлен на совершенствование 
правовых актов, регулирующих правоотношения при выполнении со-
трудниками органов внутренних дел задач, функций и полномочий 
по охране общественного порядка и обеспечение общественной без-
опасности. А также мониторинга правоприменения в системе МВД 
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России позволяет выявить некачественные и дефектные нормы права, 
создающие условия для коррупции и корыстных возможностей со-
трудников органов внутренних дел; 

В-пятых, субъекты нормотворческих правоотношений МВД Рос-
сии являются граждане, государственные служащие, руководители 
МВД России, должностные лица МВД России, специалисты, наде-
ленные, правосубъектностью и выполняющие функции и полномочия 
в области нормотворческих правоотношений; 

В-шестых, взаимосвязь материальных и процессуальных нормот-
ворческих правоотношений дополняется зависимостью, взаимообу-
словленностью объектов воздействия. На тот или иной объект мате-
риального правоотношения не будет оказано определенное воздей-
ствие в целях изменения его качества, если само материальное право-
отношения не получает воздействие со стороны процессуального 
правоотношения. Обеспечение нормальной взаимосвязи нормотвор-
ческих правоотношений и необходимого воздействия на их объекты.  

В-седьмых, комплексный использования всех названных элемен-
тов классификации нормотворческих правоотношений, что позволяет 
выбирать наилучший вариант проекта правовых актов МВД России, 
принимать управленческие решения и юридические действия, кото-
рые соизмеряются уровнем и темпами экономического, социального 
и политического развития в ближайшей и отдаленной перспективе 
в органах внутренних дел; 

В-восьмых, управленческое решение по принятию правового акта 
МВД России реализуется в семи стадиях нормотворческого процесса: 
1) стадия необходимости издания проекта правового акта МВД России; 
2) стадия подготовки и разработки текста проекта правового акта; 3) ста-
дия обсуждения проекта правового акта; 4) стадия внесения изменений 
и дополнений в проект правового акта; 5) стадия принятия решения по 
проекту правового акта; 6) Независимая экспертиза на коррупциоген-
ность;7) стадия опубликования и обнародование проекта правового акта; 
8) стадия вступления в законную силу правового акта. 
  



204 
 

СПИСОК ИСПОЛЬЗОВАННОЙ ЛИТЕРАТУРЫ 

Нормативные правовые акты 
1. Конституция Российской Федерации. М., 1993. 
2. Федеральный конституционный закон от 17.12.1997 № 2-ФКЗ 

(ред. от 28.12.2016) «О Правительстве Российской Федерации» // СЗ 
РФ. 22.12.1997. № 51. Ст. 5712. 

3. Федеральный конституционный закон от 30.05.2001 № 3-ФКЗ 
(ред. от 03.07.2016) «О чрезвычайном положении» // СЗ РФ, 
04.06.2001. № 23. Ст. 2277. 

4. Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31.07.1998 
№ 145-ФЗ (ред. от 28.12.2016) // СЗ РФ. 03.08.1998. № 31. Ст. 3823. 

5. Кодекс Российской Федерации об административных право-
нарушениях от 30.12.2001 № 195-ФЗ (ред. от 07.02.2017) // СЗ РФ. 
07.01.2002. № 1 (ч. 1). Ст. 1. 

6. Кодекс административного судопроизводства Российской 
Федерации от 08.03.2015 № 21-ФЗ (ред. от 03.07.2016) (с изм. и доп., 
вступ. в силу с 01.01.2017) // СЗ РФ. 09.03.2015. № 10. Ст. 1391. 

7. Федеральный закон от 07.02.2011 № 3-ФЗ (ред. от 13.07.2015, 
с изм. от 04.07.2016) «О полиции» // СЗ РФ, 14.02.2011, № 7. Ст. 900.  

8. Федеральный закон от 30.12.2012 № 283-ФЗ (ред. от 19.12.2016) 
«О социальных гарантиях сотрудникам некоторых федеральных ор-
ганов исполнительной власти и внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации» // СЗ РФ. 31.12.2012. 
№ 53 (ч. 1). Ст. 7608. 

9. Федеральный закон от 30.11.2011 №342-ФЗ (ред. от 03.07.2016 
с изм. и доп., вступ. в силу с 15.07.2016) «О службе в органах внутрен-
них дел Российской Федерации и внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации» //СЗ РФ. 05.12.2011. № 49 
(ч. 1). Ст. 7020.  

10. Федеральный закон от 2 апреля 2014 г. № 44-ФЗ «Об участии 
граждан в охране общественного порядка» // СЗ РФ. 07.04.2014. № 14. 
Ст. 1536. 

11. Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ (ред. от 03.11.2015) 
«О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» // 
СЗ РФ. 08.05.2006. № 19. Ст. 2060. 

12. Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ (ред. от 21.10.2013) 
«Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов 



205 
 

и проектов нормативных правовых актов» // СЗ РФ. 20.07.2009. № 29. 
Ст. 3609.  

13. Указ Президента Российской Федерации от 23 июля 2003 г. 
№ 824 «О мерах по проведению административной реформы в 2003–
2004 годах» // СЗ РФ. 2003. № 30. Ст. 3046. 

14. Указ Президента Российской Федерации от 09.03.2004 № 314 
(ред. от 07.12.2016) «О системе и структуре федеральных органов ис-
полнительной власти» // СЗ РФ. № 11. 15.03.2004. Ст. 945. 

15. Указ Президента Российской Федерации от 19 июля 2004 г. 
№ 927 «Вопросы Министерства внутренних дел Российской Федера-
ции» // СЗ РФ. 2004 г. № 30. Ст. 3149 (окончание действия докумен-
та — 28.02.2011.). 

16. Указ Президента Российской Федерации от 16.08.2004 № 1082 
(ред. от 07.21.2016) «Вопросы Министерства обороны Российской 
Федерации» // СЗ РФ, 23.08.2004, № 34. Ст. 3538. 

17. Указ Президента Российской Федерации от 11.07.2004 № 868 
(ред. от 23.09.2016) «Вопросы Министерства Российской Федерации 
по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликви-
дации последствий стихийных бедствий» // СЗ РФ. 12.07.2004. № 28. 
Ст. 2882;  

18. Указ Президента Российской Федерации от 01.03.2011 № 250 
(ред. от 07.12.2016) «Вопросы организации полиции» // СЗ РФ. 
07.03.2011. № 10. Ст. 1336. 

19. Указ Президента Российской Федерации от 20.05.2011 № 657 
(ред. от 25.07.2014) «О мониторинге правоприменения в Российской 
Федерации» (вместе с «Положением о мониторинге правоприменения 
в Российской Федерации») // СЗ РФ. 23.05.2011. № 21. Ст. 2930. 

20. Указ Президента Российской Федерации от 01.03.2011 № 248 
(ред. от 21.12.2016) «Вопросы Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации» (вместе с «Положением о Министерстве внутрен-
них дел Российской Федерации») (с изм. и доп., вступ. в силу 
с 05.02.2015) // СЗ РФ. 07.03.2011. № 10. Ст. 1334. 

21. Указа Президента Российской Федерации от 01.03.2011 № 249 
(ред. от 20.01.2015) «Об утверждении Типового положения о терри-
ториальном органе Министерства внутренних дел Российской Феде-
рации по субъекту Российской Федерации» (с изм. и доп., вступ. 
В силу с 05.02.2015) // СЗ РФ. 07.03.2011. № 10. Ст. 1335 (окончание 
действия документа — 20.12.2016.). 



206 
 

22. Распоряжение Администрации Президента Российской Фе-
дерации от 15.01.1997 № 102 «Правила оформления документов 
в Администрации Президента Российской Федерации». 

23. Постановление Правительства Российской Федерации 
от 13.08.1997 № 1009 (ред. от 15.10.2016) «Об утверждении Правил под-
готовки нормативных правовых актов федеральных органов исполни-
тельной власти и их государственной регистрации» // СЗ РФ. 18.08.1997. 
№ 33. Ст. 3895. 

24. Постановление Правительства Российской Федерации 
от 01.06.2004 № 260 (ред. от 28.01.2017) «О Регламенте Правитель-
ства Российской Федерации и Положении об Аппарате Правитель-
ства Российской Федерации» // СЗ РФ. 07.06.2004. № 23. Ст. 2313. 

25. Постановление Правительства Российской Федерации 
от 17.11.2008 № 1662-р (ред. от 10.02.2017) «О Концепции долго-
срочного социально-экономического развития Российской Федерации 
на период до 2020 года» // СЗ РФ. 24.11.2008. № 47. Ст. 5489. 

26. Постановление Правительства Российской Федерации 
от 26.02.2010 № 96 (ред. от 18.07.2015) «Об антикоррупционной экс-
пертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных пра-
вовых актов» (вместе с «Правилами проведения антикоррупционной 
экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов», «Методикой проведения антикоррупционной экс-
пертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных пра-
вовых актов») // СЗ РФ. 08.03.2010. № 10. Ст. 1084. 

27. Постановление Правительства Российской Федерации от 
19.08.2011 № 694 «Об утверждении методики осуществления монито-
ринга правоприменения в Российской Федерации» // СЗ РФ. 29.08.2011. 
№ 35. Ст. 5081. 

28. Приказ МВД России от 27 июня 2003 г. № 484 (ред. 
от 28.12.2016) «Об утверждении Правил подготовки нормативных 
правовых актов в центральном аппарате МВД России» // Текст прика-
за официально опубликован не был. 

29. Приказ МВД России от 20 сентября 2006 г. № 742 «О прове-
дении независимой экспертизы административных регламентов МВД 
России» // Текст приказа официально опубликован не был (документ 
утратил силу в связи с изданием Приказа МВД России от 22.03.2013 
№ 157). 



207 
 

30. Приказ МВД России от 05.01.2007 № 6 (ред. от 26.08.2015) 
«Об утверждении Наставления по организации правовой работы в си-
стеме МВД России» // Текст приказа официально опубликован не был. 

31. Приказ МВД России от 07.05.2008 № 405 (вступил в силу 
с 11.06.2008) «О порядке опубликования и вступления в силу актов 
Министерства внутренних дел Российской Федерации, признанных 
Министерством юстиции Российской Федерации не нуждающимися 
в государственной регистрации» // Бюллетень нормативных актов 
федеральных органов исполнительной власти. № 22. 02.06.2008 
(окончание действия документа — 26.01.2017.). 

32. Приказ МВД России от 20.10.2011 № 1090 «Вопросы инфор-
мационно-правового обеспечения деятельности органов внутренних 
дел Российской Федерации и внутренних войск МВД России» // До-
кумент опубликован не был. 

33. Приказ МВД России от 24.02.2012 № 120 (ред. от 07.09.2015) 
«Об организации проведения антикоррупционной экспертизы норма-
тивных правовых актов и проектов нормативных правовых актов 
в системе МВД России» (вместе с «Положением об организации про-
ведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых ак-
тов и проектов нормативных правовых актов в центральном аппарате 
МВД России» // Российская газета. № 112. 18.05.2012. 

34. Приказ МВД России от 18.06.2012 № 589 (ред. от 23.09.2015) 
«Об утверждении Административного регламента исполнения Мини-
стерством внутренних дел Российской Федерации государственной 
функции по контролю за частной детективной (сыскной) и охранной 
деятельностью в Российской Федерации» // Российская газета. № 192. 
22.08.2012. 

35. Приказ МВД России от 18.03.2013 № 141 (ред. от 05.05.2014) 
«Об утверждении Порядка организации оказания медицинской по-
мощи задержанным лицам в территориальных органах МВД России» 
// Российская газета. № 127. 14.06.2013. 

36. Приказ МВД России от 17.10.2013 № 850 (ред. от 07.11.2016) 
«Об утверждении Регламента Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации» (Зарегистрировано в Минюсте России 12.11.2013 
№ 30359) // Российская газета. № 262. 21.11.2013. 

37. Приказ МНС РФ и МВД России от 22 января 2004 г. 
№ 77/АС-3-06/36 «Об объявлении Соглашения о взаимодействии 
МВД России и МНС России». 

consultantplus://offline/ref=0E62A6DE831E128B11B85EA4ADCEBFAFB67646C274912D3C255B7432e2FDE


208 
 

38. Приказ Минюста РФ от 4 мая 2007 г. № 88 (ред. от 
26.05.2009) «Об утверждении Разъяснений о применении Правил 
подготовки нормативных правовых актов федеральных органов ис-
полнительной власти и их государственной регистрации» // Бюлле-
тень нормативных актов федеральных органов исполнительной вла-
сти, № 23, 04.06.2007. 

39. Приказ Генеральной прокуратуры РФ, ФСБ РФ, МВД РФ, 
МНС РФ и ГТК РФ от 4 апреля 2003 г. № 16/226/219/БГ-3-06/166/370 
«Об утверждении Порядка взаимодействия налоговых и правоохра-
нительных органов по противодействию неправомерному возмеще-
нию налога на добавленную стоимость из федерального бюджета в 
отношении товаров, вывозимых за пределы таможенной территории 
Российской Федерации». Документ утратил силу в связи с изданием 
Приказа Генпрокуратуры России, МВД России, ФСБ РФ, ФТС Рос-
сии, ФНС России от 10.10.2012 № 343/930/505/2043/ММВ-7-2/696@.  

40. Приказ Генпрокуратуры РФ № 32, МВД России № 199, ФСБ 
РФ № 73, ДНП РФ № 278 от 22.05.1995 «Об утверждении Положения 
о совместных следственно-оперативных группах (бригадах) органов 
прокуратуры, внутренних дел, безопасности и налоговой полиции для 
пресечения и расследования деятельности организованных преступ-
ных групп» // Сборник основных организационно-распорядительных 
документов Генпрокуратуры РФ. Том 1. М., 2004. Документ утратил 
силу в связи с изданием Приказа Генпрокуратуры РФ № 391, МВД 
России № 1166, ФСБ РФ № 669 от 23.11.2011. 

41. Письмо Минприроды России от 31.12.2015 № 04-16-28/33488 
«Об устранении недостатков, выявленных Счетной палатой Россий-
ской Федерации».  

42. Представление Счетной палаты РФ от 17.07.2014 № ПР 13-
199/13-02. Документ опубликован не был. 

43. Постановление Госстандарта РФ от 03.03.2003 № 65-ст «О при-
нятии и введении в действие государственного стандарта Российской 
Федерации» (вместе с ГОСТ Р 6.30-2003 «Государственный стандарт 
Российской Федерации. Унифицированные системы документации. 
Унифицированная система организационно-распорядительной докумен-
тации. Требования к оформлению документов») // М., ИПК Издатель-
ство стандартов, 2003. 
  



209 
 

Судебная практика Верховного Суда Российской Федерации 
1. Постановление Пленума Верховного Суда Российской Федера-

ции от 10.02.2009 № 2 (ред. от 09.02.2012) «О практике рассмотрения 
судами дел об оспаривании решений, действий (бездействия) органов 
государственной власти, органов местного самоуправления, долж-
ностных лиц, государственных и муниципальных служащих» // Бюл-
летень Верховного Суда Российской Федерации. № 4. Апрель, 2009. 
Документ утратил силу в связи с изданием Постановление Пленума 
Верховного Суда Российской Федерации от 27.09.2016 № 36. 

2. Постановление Пленума Верховного Суда Российской Федера-
ции от 27.09.2016 № 36 «О некоторых вопросах применения судами 
Кодекса административного судопроизводства Российской Федера-
ции» // Бюллетень Верховного Суда Российской Федерации. № 11. 
Ноябрь, 2016. 

Диссертации и авторефераты 
1. Арзамасов Ю. Г. Ведомственный нормотворческий процесс 

в Российской Федерации:  дис. д-ра юрид. наук. М., 2004. — 364 с. 
2. Демченко Н. В. Индивидуальные административно-охранительные 

акты: автореферат дис. канд. юрид. наук. СПб., 2008. — 31 с. 
3. Дудин А. И. Объект правоотношения как самостоятельная пра-

вовая категория: автореферат дис. кан. юрид. наук. Саратов, 1970. 
Учебная и научная литература 

1. Административное право Российской Федерации: учебник 
для бакалавров /под ред. Л. Л. Попова. М.: РГ-Пресс, 2016. — 568 с. 

2. Административное право: учебник / под общ. ред. А. И. Кап-
лунова. М.: ДГСК МВД России, 2011. — 536 с. 

3. Алехин А. П., Кармолицкий А. А. Административное право 
России: учебник для юридических вузов и факультетов. Первая часть. 
М.: Зерцало-М., 2009. — 528 с. 

4. Административное право / под ред. Ю. М. Козлова и Л. Л. По-
пова. М., 2001. — 255 с.  

5. Алексеев С.С. Проблемы теории права. Т. 1. М. — 153 с. 
6. Бахрах Д. Н. Административное право России. М.: Норма, 

2000. — 640 с. 
7. Башно С. В. Развитие признаков нормативного правового ак-

та в современной правотворческой практике // Журнал российского 
права.2004. № 12. С. 51–60. 



210 
 

8. Бруно Л. Свобода и закон / пер. с англ. В. Кошкина. М.: 
ИРИСЭН, 2008. — 308 с. 

9. Дрейшев Б. В. Правотворческие отношения в советском гос-
ударственном управлении. Л.: Изд-во Ленингр. ун-та,1978. — 175 с. 

10. Иванов В. Н. Основы социального управления. М., 2001. 
11. Ильин А. В. Оптимизация правотворческой деятельности 

в современной России (вопросы теории и практики). СПб., 2005.  
12. Козлов Ю. М. Административные правоотношения. М.: 

Юридическая литература, 1976. — 306 с. 
13. Козлов Ю. М. Административное право. М.: Юрист, 1999. — 

320 с.  
14. Козырин А. Н., Глушко Е. К. Министерства и ведомства: 

учебное пособие. М., 2008. С. 75–76. 
15. Конин Н. М. Административное право России. М.: Проспект, 

2006. — 448 с.  
16. Кубатаев М. Г. Правотворческая деятельности Президента 

Российской Федерации // Юрист. 2000. № 5. С. 2–5. 
17. Куртяк И. В. Нормотворческая деятельность МВД России: 

монография. М.: Юнити-Дана, 2008. — 128 с. 
18. Лазарев Б. М. Компетенция органов управления. М.: Юриди-

ческая литература, 1972. — 280 с. 
19. Лещина Э. Л., Магденко А. Д. Административно-процессуальное 

право: курс лекций. М.: Российский государственный университет пра-
восудия, 2015. — 310 с. 

20. Лопатин В. Н. Конституционная законность и проблемы 
нормотворчества в России // Журнал российского права. 2004. № 5. 
С. 3–4.  

21. Лукьянова Е.Г. Теория процессуального права. М.: Норма, 
2003. — 240 с. 

22. Лызлов Д. Н., Картухин В. Ю. Юридическая техника: учеб-
ное пособие. Владимир, 2009. С. 27–74. 

23. Любимов Н. А. Правотворчество в Российской Федерации: 
проблемы теории и практики: конспект лекций. 2-е изд., перераб. и 
доп. М.: Изд-во Московского ун-та геодезии и картографии, 2009. —
94 с.  

24. Любимов Н. А. Правотворчество в Российской Федерации: 
проблемы теории и практики. М.: Московский университет, 2009. — 
155 с. 



211 
 

25. Марченко М. Н. Судебное правотворчество и судейское пра-
во. М.: Проспект, 2011. — 448 с. 

26. Марченок М. Н. Источники права. М., 2005. — 748 с. 
27. Махина С. Н. Административный процесс: проблемы теории, 

перспективы правового регулирования. Воронеж: Изд-во ВГУ. 1999. 
С. 73–89. 

28. Мицкевич А. В. Вспомогательные и производные акты 
правотворчества // Ученые записки ВНИИСЗ. Вып. 8. М., 1966. С. 28. 

29. Москалькова Т. Н., Черников В. В. Нормотворчество: научно-
практическое пособие. М.: Проспект, 2010. — 384 с. 

30. Матузов Н. И., Мальков А. В. Теория государства и права: 
учебник. М.: Юристъ, 2004. — 512 с. 

31. Немцова В. Б. Юридическое значение судебного решения по 
делам об оспаривании нормативных правовых актов. М., 2013. С. 174.  

32. Никифоров М. В. Субъекты административного нормотвор-
чества: монография. Нижний Новгород: Нижегородская правовая 
академия, 2012. — 208 с. 

33. Ноздрачев А. Ф. Современная правотворческая деятельность 
федеральных органов исполнительной власти: анализ практики, 
оценка правовых форм, предложения и рекомендации // Законода-
тельство и экономика. 2014. № 10. С. 7–47; № 11. С. 7–36. 

34. Общая теория права: курс лекций / под общ. ред. В. К. Бабае-
ва. Нижний Новгород: Нижегородская ВШ МВД Российской Федера-
ции, 1993. — 544 с. 

35. Оксаметный В. В. Теория государства и права: учебник для 
вузов. М., 2004. 436 с. 

36. Основин В. С. Советские государственно-правовые отноше-
ния. М.: Юридическая литература, 1965. — 330 с. 

37. Основы управления в органах внутренних дел / под общей 
ред. В. П. Сальникава / М., 2002. С. 73.  

38. Основы социального управления: учебное пособие / под ред. 
В. Н. Иванова. М.: Высшая школа, 2001. — 271 с. 

39. Панова И. В. Административно-процессуальное право Рос-
сии. 2-е издание. М.: ЮНИТИ-ДАНА, 2004. — 336 с. 

40. Панова И. В. Административно-процессуальное право. М.: 
Норма, 2007. 336 с. 

41. Петров Г. И. Советские административно-правовые отноше-
ния. Л.: Изд-во Ленингр. ун-та 1972. — 157 с. 



212 
 

42. Пиголкин А. С. Подготовка проекта нормативных правовых 
актов. М.: Юридическая литература, 1968. — 167 с. 

43. Полатов Ю. Д. Отдельные теоретические аспекты оптимиза-
ции законотворческого процесса при формировании гражданского за-
конодательства // Гражданское право. 2014. № 6. С. 41–43. 

44. Попов Л. Л., Мигачев Ю. И., Тихомиров С. В. Администра-
тивное право России: учебник. М.; Проспект, 2008. — 752 с. 

45. Попов Л. Л. Административное право. М.: Юрист, 2016. —
703 с. 

46. Попова Л. Л. и Студеникина М. С. Административное право. 
М.: Норма, 2008. — 992 с. 

47. Правоведение. Л.: Изд-во Ленингр. ун-та. 1967. № 6. С. 126–128. 
48. Проблемы теории права и государства: курс лекций / под 

общ. ред. В. П. Сальникова. СПб.: Изд-во СПб ун-та МВД России, 
1999. — 365 с. 

49. Россинский Б. В., Старилов Ю. Н. Административное право: 
учебник для вузов. Изд. 4-е, пересмотр. и доп. М.: Норма, 2009. — 
926 с. 

50. Протасов В. Н. Основы общеправовой процессуальной тео-
рии. М., С. 100. 

51. Салищева Н. Г. Административный процесс в СССР. М.: 
Юрид. лит. 1964. — 158 с. 

52. Советское административное право / под ред. Ю. М. Козлова. 
М., 1985. С. 75–80. 

53. Сорокин В. Д. Административный процесс и административ-
но-процессуальное право. СПб.: Изд-во СПб юрид. ин-та, 2002. — 
474 с. 

54. Сорокин В. Д. Избранные труды. СПб., 2005. — 1084 с. 
55. Сорокин В. Д. Административно-процессуальное право: учеб-

ник. СПб.: Юридический центр «Пресс», 2004. — 540 с. 
56. Теория государства и права / под ред. Н. Г. Александрова. М., 

1974. С. 542–545.  
57. Теория управления в сфере правоохранительной деятельно-

сти. М., 1990. С. 323. 
58. Техника правотворчества, природа, основные приемы, значе-

ние / под ред. В. М. Баранова. М., 2010. С. 9. 
59. Тихомиров Ю. А. Прогнозы и риски в правовой сфере // 

Журнал российского права. 2014. № 3. С. 5–16.  



213 
 

60. Тихомиров Ю. А. Теория компетенции // Журнал российско-
го права. 2000. № 10. С. 26. 

61. Тихомиров Ю. А. Теория компетенции. М.: ЮРИН-
ФОРМЦЕНТР, 2004. — 355 с. 

62. Тихомиров Ю. А., Котелевская И. В. Правовые акты: учебно-
практическое и справочное пособие. М.: Изд-во Юридического кол-
леджа МГУ, 1995. — 158 с. 

63. Тихомирова Л. В., Тихомиров М. Ю. Юридическая энцикло-
педия. Изд. 6-е, доп. и перераб. / под ред. М. Ю. Тихомирова. М.: 
Изд-во М. Ю. Тихомирова, 2012. — 1088 с. 

64. Толстик В. А. Иерархия источников российского права: мо-
нография. Н. Новгород: Интелсервис, 2002. — 215 с. 

65. Филатов С. В. Правотворческий процесс: понятие, стадии, 
принципы // Государственная власть и местное самоуправление. 2015. 
№ 8. С. 34–38. 

66. Халфина Р. О. Общее учение о правоотношениях. М.: Юри-
дическая литература, 1974. — 290 с. 

67. Шувалов И. И. Правительство Российской Федерации в зако-
нотворческом процессе. 2004. С. 142. 

68. Юридическая энциклопедия. М., 2000. С. 205–206. 
69. Явич Л. С. Мицкевич А. В. Акты высших органов советского 

государства. М.: Юридическая литература, 1967. — 17 с.  
 



Для заметок



Для заметок 

  



Научное издание 

 

 

 

Куртяк Иван Владимирович,  
кандидат юридических наук, доцент 

 
 
 
 

НОРМОТВОРЧЕСКИЕ ПРАВООТНОШЕНИЯ В МВД РОССИИ 
 
 
 

Монография 
 
 
 
 
 

Печатается в авторской редакции 
 
 
 
 

Корректор Фролова А.В. 
Компьютерная вёрстка Фролова А.В. 

 
 
 
 

Подписано в печать 31.05.2017. Формат 60×84 1/16 
Печать цифровая. Объем 13,5 п.л. Заказ № 21/17  

Тираж 500 экз. 1-й завод 1–100 экз. 
Отпечатано в Санкт-Петербургском университете МВД России 

198206, Санкт-Петербург, ул. Летчика Пилютова, д. 1 
 


	ВВЕДЕНИЕ
	ГЛАВА I. ТЕОРЕТИЧЕСКАЯ ОСНОВА  НОРМОТВОРЧЕСКИХ ПРАВООТНОШЕНИЙ  В СИСТЕМЕ ПРАВОТВОРЧЕСТВА
	1.1. Нормотворческие правоотношения в системе правотворчества
	1.2. Нормотворческие правоотношения  в системе административных правоотношений
	1.3. Система и структура управленческих нормотворческих  правоотношений МВД России
	1.4. Правовое регулирование нормотворческих правоотношений в МВД России
	1.5. Мониторинг правоприменения  нормотворческих правоотношений МВД России

	ГЛАВА II. СУБЪЕКТЫ, ОБЪЕКТЫ И СОДЕРЖАНИЕ  НОРМОТВОРЧЕСКИХ ПРАВООТНОШЕНИЙ
	2.1. Субъекты нормотворческих правоотношений.
	2.2. Объекты нормотворческих правоотношений
	2.3. Содержание нормотворческих правоотношений
	2.4. Классификация нормотворческих правоотношений

	ГЛАВА III.  СИСТЕМА НОРМОТВОРЧЕСКИХ ПРАВООТНОШЕНИЙ  В ПРОЦЕССЕ НОРМОТВОРЧЕСТВА
	3.1. Нормотворческие правоотношения  и процесс издания правового акта МВД России
	3.2. Нормотворческие правоотношения стадии необходимости  издания проекта правового акта МВД России
	3.3. Нормотворческие правоотношения стадии возбуждения  по подготовке проекта правового акта
	3.4. Нормотворческие правоотношения стадии обсуждения  проекта правового акта
	3.5. Нормотворческие правоотношения стадии  принятия решения по проекту правового акта
	3.6. Нормотворческие правоотношения на стадии  антикоррупционной экспертизы на коррупциогенность  проектов правовых актов
	3.7. Нормотворческие правоотношения стадии  опубликования правового акта
	3.8. Нормотворческие правоотношения стадии  вступления правового акта в законную силу

	ЗАКЛЮЧЕНИЕ
	СПИСОК ИСПОЛЬЗОВАННОЙ ЛИТЕРАТУРЫ

