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На основе практики Конституционного Суда РФ в статье анализируются проблемы судебного 
нормоконтроля за региональным законодательством по защите прав и свобод человека и гражданина, 
обосновывается конституционный характер возникающих в связи с этим проблем, прежде всего свя-
занных с разграничением федеральных и региональных полномочий в данной сфере. На этой основе 
делается вывод о предпочтительности конституционного нормоконтроля в соотношении с админис-
тративным судебным нормоконтролем за такими законами субъектов Российской Федерации. Выяв-
ляются конституционно значимые дефекты регионального законодательства в сфере защиты прав и 
свобод человека и гражданина. 

Based on the practice of the Constitutional Court of the Russian Federation the article analyzes the 
problems of judicial regulation control over regional legislation on the protection of human and civil 
rights and liberties; substantiates the constitutional nature of the problems arising in this connection, 
primarily related to the distinction of federal and regional powers in this field. On this basis, the 
conclusion about the preferability of constitutional regulation control in relation to administrative 
judicial regulation control over such laws of the constituent entities of the Russian Federation is made. 
Constitutionally significant defects of regional legislation in the area of protection of human and civil 
rights and liberties are revealed.
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Для защиты прав и свобод человека и 
гражданина важное значение имеют 

как правоприменительная, в том числе пра-
воохранительная, так и законотворческая 
деятельность. В этом плане справедливым 
является подход, основанный на понима-
нии важности роли всех органов публичной 
власти, включая законодательные, в консти-
туционно-правовом механизме обеспечения 
правопорядка в России. [6, с. 160-244.] Это 
в полной мере касается, в частности, зако-
нодательного регулирования и защиты прав 
и свобод человека и гражданина в федера-
тивном государстве, а также осуществления 
судебного нормоконтроля за соответствую-
щими законодательными актами. 

Вопросы защиты прав и свобод на ре-
гиональном уровне правотворческой де-
ятельности относятся к числу актуальных, 
недостаточно исследованных проблем кон-
ституционно-правовой теории и практики 
государственного строительства. Это нахо-
дит подтверждение и в конституционном ре-
гулировании соответствующих отношений. 
Закрепляя разграничение компетенции меж-
ду Российской Федерацией и ее субъектами, 
Конституция РФ исходит из того, что ответ-
ственность за состояние прав и свобод чело-
века и гражданина возлагается в равной мере 
как на Российскую Федерацию в целом, так 
и на каждый из субъектов РФ. Отнесение в 
силу п. «б» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ за-
щиты прав и свобод человека и гражданина 
к совместному ведению Российской Федера-
ции и субъектов РФ предполагает, что субъ-
екты РФ полномочны издавать в этой сфере 
законы и иные нормативные правовые акты, 
принимаемые в соответствии с федеральны-
ми законами (ч. 2 ст. 76 Конституции РФ). 
Вместе с тем согласно п. «в» ст. 71 Консти-
туции РФ регулирование и защита прав и 
свобод человека и гражданина составляют 
предмет исключительно федерального ве-
дения. Это неизбежно порождает сложные 
проблемы практического плана, касающиеся 
оснований и пределов участия субъектов РФ 
в обеспечении прав и свобод. Отнесение ре-
гулирования прав и свобод к федеральному 
ведению при отсутствии упоминания о нем в 
рамках совместного ведения (ст. 72 Консти-

туции РФ) нельзя считать объективным крите-
рием разграничения полномочий, поскольку 
защита прав и свобод также неизбежно мо-
жет предполагать правовое регулирование и 
необходимость принятия регионального за-
конодательства. [8, с. 360; 9, с. 20]

Вероятно, логика конституционного регу-
лирования состоит в том, что разграничение 
полномочий различных уровней публичной 
власти в данной сфере имеет подвижные гра-
ницы; они могут изменяться в зависимости от 
конкретных исторических условий, а их ре-
ализация предполагает согласованное взаи-
модействие, сотрудничество федерального и 
регионального уровней публичной власти в 
целях достижения максимального эффекта, 
связанного с созданием условий для наибо-
лее полного обеспечения реализации прав и 
свобод всеми гражданами РФ независимо от 
места жительства. 

В этих условиях становится актуальной 
проблема соблюдения конституционных 
принципов разграничения федеральных и 
региональных законодательных полномочий 
по обеспечению прав и свобод человека и 
гражданина, повышения качества региональ-
ного законодательства в данной в сфере. 
Важная роль в решении этих задач принадле-
жит Конституционному Суду РФ (далее – КС 
РФ).

Воздействие конституционного правосу-
дия на сферу регионального законодатель-
ства путем преодоления нарушений, допу-
скаемых региональными законодателями в 
соответствующей сфере, является одним из 
важных направлений обеспечения консти-
туционной законности. Такое воздействие 
имеет значение, связанное не только с защи-
той конституционных прав конкретных зая-
вителей, но и с поддержанием, укреплением 
правопорядка, основанного на требованиях 
равенства всех перед законом (ч. 1 ст. 19 
Конституции РФ) и принципиальном единст-
ве конституционного статуса личности в фе-
деративном государстве. 

Вопросы защиты прав и свобод челове-
ка и гражданина на уровне субъектов РФ в 
последнее время стали привлекать внимание 
исследователей. Что же касается конституци-
онного нормоконтроля в данной сфере, зна-
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чения решений КС РФ, которые выступают 
в этом случае в роли правового гаранта по 
защите конституционных прав граждан на 
местном и региональном уровнях, не позво-
ляя субъектам РФ нарушать права граждан, 
проживающих в данном субъекте РФ, то эта 
проблематика явно недостаточно исследо-
вана. Между тем именно решения КС РФ 
призваны обеспечивать достижение необхо-
димого уровня правовой безопасности гра-
ждан, защиты их прав как жителей отдельных 
субъектов РФ, в том числе через преодоле-
ние конституционных коллизий и дефектов. 
[11, с. 121-148.]

Раскрывая смысл вышеприведенных кон-
ституционных положений о полномочиях РФ 
и ее субъектов по защите прав граждан, КС 
РФ сформулировал ряд важных нормативно-
доктринальных подходов, имеющих принци-
пиальное значение.

Во-первых, субъекты РФ вправе осу-
ществлять собственное правовое регулирова-
ние по вопросам, касающимся защиты прав 
и свобод; соответствующие законы субъектов 
РФ выступают в этом случае в качестве кон-
кретизирующего нормативного регулятора 
конституционных прав. Такое правовое регу-
лирование не является регулированием прав 
и свобод человека и гражданина в смысле  
п. «в» ст. 71 Конституции РФ, оно носит вто-
ричный характер, производно от базового, 
устанавливаемого Конституцией РФ и феде-
ральными законами в соответствии с вытека-
ющим из ч. 2 ст. 4, ч. 1 ст. 15, ст. 17, ст. 18, 
п. «в» ст. 71, п. «б» ч. 1 ст. 72 и ст. 76 Кон-
ституции РФ принципом единства правового 
регулирования, и конкретизирует содержа-
щиеся в нем нормативные положения (абзац 
третий п. 4 мотивировочной части постанов-
ления КС РФ от 18 июля 2012 г. N№ 19-П; 
абзац первый п. 3.3 мотивировочной части 
постановления КС РФ от 24 декабря 2012 г. 
N№ 32-П; абзац третий п. 3 мотивировочной 
части постановления КС РФ от 22 декабря 
2015 г. N№ 34-П; абзац третий п. 2 мотивиро-
вочной части определения КС РФ от 9 фев-
раля 2016 г. N№ 337-О).

Во-вторых, субъекты РФ имеют возмож-
ность наряду с основными гарантиями прав 
граждан, закрепленными федеральным за-

коном, установить в своем законе или ином 
нормативном правовом акте дополнительные 
гарантии этих прав, направленные на их кон-
кретизацию, создание дополнительных меха-
низмов реализации с учетом региональных 
особенностей и условий (абзац второй п. 2.6 
мотивировочной части постановления КС 
РФ от 14 февраля 2013 г. N№ 4-П). 

В-третьих, законодатель субъекта РФ не 
должен вводить процедуры и условия, кото-
рые искажают само существо тех или иных 
конституционных прав, и снижать уровень их 
федеральных гарантий, закрепленных феде-
ральными законами (абзац третий п. 4.1 мо-
тивировочной части постановления КС РФ 
от 29 ноября 2004 г. N№ 17-П ), а также вво-
дить какие-либо ограничения конституцион-
ных прав и свобод, поскольку их может уста-
навливать только федеральный законодатель 
(абзац четвертый п. 4 мотивировочной части 
постановления КС РФ от 18 июля 2012 г.  
N№ 19-П ). 

Как само конституционное разграничение 
полномочий между Российской Федерацией 
и ее субъектами, так и практика законода-
тельного и правоприменительного решения 
вопросов прав человека свидетельствуют о 
том, что реализация субъектами РФ полно-
мочий в этой сфере сопряжена с возникнове-
нием юридических противоречий, коллизий 
и дефектов.

Обращаясь к конституционно-правовым 
аспектам юридической дефектологии, нуж-
но иметь в виду, что понятия «дефект права» 
и «юридическая коллизия» имеют различный 
объем наполнения и содержательные харак-
теристики: если дефект права всегда опреде-
ляет тот или иной юридический недостаток, 
то юридическая коллизия может охватывать 
как дефекты права, так и другие явления (на-
пример, конкуренция общих и специальных 
норм). Коллизионность в известном смысле 
имманентна праву как сложноорганизован-
ной, многоотраслевой и многоуровневой си-
стеме. 

Нужно также согласиться, что понятия 
конституционного дефекта, конституцион-
ной коллизии специфичны в соотношении 
с понятиями правового дефекта, правовой 
коллизии. Речь идет о том, что конституци-
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онные дефекты, коллизии обосабливаются 
по своим качественным, а не формальным 
признакам, предполагают наличие таких не-
достатков, которые проявляют себя в соот-
ношении с требованиями Конституции РФ 
и при этом затрагивают конституционные 
права и свободы граждан. [7, с. 328-329] В 
этом смысле понимание конституционных 
дефектов, коллизий выходит на общетеоре-
тический уровень, связанный с функциони-
рованием всей правовой системы, поскольку 
проявления таких недостатков касаются раз-
балансировки интересов человека, общества 
и государства, наличия комплексных, много-
аспектных негативных моментов политиче-
ского, социально-экономического, культур-
ного и иного свойства.

Опираясь на выработанные в доктрине 
подходы к пониманию конституционной де-
фектологии, можно в рамках анализа практи-
ки конституционного правосудия в сфере ре-
гионального законодательного обеспечения 
прав и свобод выделить следующие основные 
виды конституционных дефектов.

1. Концептуальные дефекты региональ-
но-законодательного обеспечения прав и 
свобод, связанные с неверным, не соответ-
ствующим Конституции РФ определением 
региональным законодателем основной идеи 
правовой регламентации того или иного за-
трагивающего права человека института, 
некорректной трактовкой существа этого ин-
ститута в его конституционном понимании. 

Одним из наиболее ярких примеров здесь 
может быть дело о проверке конституцион-
ности ряда положений Устава (Основного 
закона) Курской области, регулирующих во-
просы местного самоуправления. КС РФ ка-
тегорически отверг получившую закрепление 
на уровне Устава интерпретацию региональ-
ным законодателем права на местное само-
управление как допускающего возможность 
населения самостоятельно и добровольно 
через референдум решить вопрос о необхо-
димости организации местного самоуправле-
ния на своей территории и, соответственно, 
отказаться от реализации этого права в поль-
зу осуществления государственной власти 
(п. 4 мотивировочной части постановления 
КС РФ от 30 ноября 2000 г. N№ 15-П ). В 

качестве другого примера подобного рода 
дефектов можно привести отвергнутую КС 
РФ возможность распространения институ-
та выражения недоверия представительным 
органом местного самоуправления, влекуще-
го увольнение с должности, на всех муници-
пальных служащих – КС РФ констатировал 
применительно к такому регулированию, 
установленному законодателем Ивановской 
области, что соответствующий институт мо-
жет распространяться – исходя из его консти-
туционной природы – на лиц, получающих 
право на осуществление соответствующих 
полномочий от самого представительного ор-
гана местного самоуправления (п. 7.3 моти-
вировочной части постановления КС РФ от 
15 декабря 2003 г. N№ 19-П).

2. Юридико-технические конституцион-
ные дефекты, связанные с ошибками, не-
точностями, упущениями и иными такими 
недостатками в оформлении, изложении тек-
ста регионального закона, регулирующего 
вопросы защиты прав и свобод человека и 
гражданина. Как показывает конституцион-
но-судебная практика, нарушение в процессе 
законотворчества, в том числе на региональ-
ном уровне, основополагающих принципов 
правового регулирования, нередко оборачи-
вается неконституционностью нормативного 
регулирования, увеличивает риски неконсти-
туционного правоприменения. В некоторых 
случаях нарушение прав граждан, выявля-
емое КС РФ, обусловлено недоработками 
юридико-технического характера, допуска-
емыми на различных стадиях законопроект-
ной работы. Одновременно КС РФ исходит 
из того, что некоторая неточность юридико-
технического характера, допущенная законо-
дателем при формулировании юридической 
нормы, может затруднить уяснение ее дей-
ствительного смысла, однако не всегда дает 
основания для вывода о том, что она являет-
ся неопределенной, расплывчатой, не содер-
жащей четких стандартов (абзац первый п. 3 
мотивировочной части определения КС РФ 
от 1 октября 2009 г. N№ 1129-О-О). При этом 
не может рассматриваться как конституцион-
но-дефектное в плане юридической техники 
такое региональное законодательное регули-
рование, которое предполагает воспроизве-
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дение положений федеральных законов, в 
частности общих терминов, понятий, опре-
делений и формулировок (абзац пятый п. 2 
мотивировочной части определения КС РФ 
от 7 октября 2005 г. N№ 342-О). 

3. Конституционные дефекты норматив-
ного регулирования субъектами РФ в сфере 
защиты прав и свобод, связанные с введением 
закона в действие, а также с отменой закона. 
Подход КС РФ состоит в том, что законода-
тель субъекта РФ при внесении в действу-
ющее правовое регулирование изменений, 
оказывающих неблагоприятное воздействие 
на правовое положение граждан, должен со-
блюдать принцип поддержания доверия гра-
ждан к закону и действиям государства, кото-
рый предполагает сохранение стабильности 
правового регулирования и недопустимость 
внесения произвольных изменений в действу-
ющую систему норм, а также в случае необ-
ходимости – предоставление гражданам воз-
можности в течение некоторого переходного 
периода адаптироваться к вносимым измене-
ниям (см., например, п. 2.2-2.3 мотивировоч-
ной части определения КС РФ от 3 апреля 
2007 г. N№ 332-О-П; абзацы второй, третий  
п. 2.2 мотивировочной части определения 
КС РФ от 15 января 2008 г. N№ 108-О-О).

Вместе с тем КС РФ сформулировал пра-
вовую позицию о недопустимости изменения 
региональным законодателем правил под-
счета голосов при повторном голосовании 
в процессе уже начатых выборов, поскольку 
этим нарушается принцип равного избира-
тельного права, а также подчеркнул недопу-
стимость введения соответствующих вновь 
установленных правил со дня подписания 
закона, а не с момента его опубликования  
(п. 4 мотивировочной части постановления 
КС РФ от 10 июля 1995 г. N№ 9-П).

4. Содержательные (материальные) кон-
ституционные дефекты региональных зако-
нов по вопросам защиты прав человека. Они 
носят комплексный, многообразный харак-
тер, могут проявляться, в частности, в виде: 
а) ограничения объема нормативного содер-
жания конституционного права (например, 
через расширение перечня исключений из 
общего правила применения конкурсного 
порядка поступления на гражданскую служ-

бу) [1]; б) сужения круга субъектов право-
пользования (например, путем увязывания 
пассивного избирательного права на выбо-
рах в региональный парламент по одноман-
датному округу с постоянным проживанием 
или работой на территории данного округа) 
[2]; в) введения ограничительных условий ре-
ализации конституционных прав (например, 
введение такого условия включения в стаж 
государственной гражданской службы субъ-
екта РФ периодов замещения соответствую-
щих должностей в органах государственной 
власти и управления в СССР, в аппаратах 
партийных органов, как осуществление этой 
деятельности в указанных органах только на 
территории РСФСР, без учета единства всех 
уровней существовавшего в СССР государст-
венно-партийного аппарата) [3]; г) введения 
произвольной дифференциации (например, 
установление различий в объеме социальных 
прав лиц, имеющих звание «Ветеран труда», в 
зависимости исключительно от момента при-
своения этого звания) [4]; д) расширение объ-
ема, введение дополнительных обязанностей 
(например, установление требований к пере-
возчикам, осуществляющим перевозки таксо-
моторами, за пределами вытекающих из фе-
дерального законодательного регулирования 
требований, направленных на обеспечение 
безопасности пассажирских перевозок) [5]. 

Важное значение для понимания консти-
туционных оснований и пределов участия 
субъектов РФ в сфере защиты прав чело-
века, преодоления возможных дефектов и 
коллизий, допускаемых региональными за-
конодателями, имеет постановление КС РФ 
от 25 октября 2016 г. N№ 21-П. Предметом 
рассмотрения стали положения ч. 3 ст. 8 
Закона Алтайского края «О регулировании 
отдельных лесных отношений на территории 
Алтайского края», которыми был установлен 
правовой механизм удовлетворения потреб-
ности граждан в древесине, предполагающий 
увязывание такой потребности с нуждаемо-
стью в жилище. Заявитель полагал, что оспа-
риваемые законоположения ограничивают 
право граждан, проживающих в Алтайском 
крае и не состоящих (или не состоявших) на 
учете в органах местного самоуправления в 
качестве нуждающихся в жилых помещениях, 
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предоставляемых по договорам социального 
найма, на заготовку древесины для возве-
дения строений (ст. 30 ЛК РФ) и ставят их 
в неравное положение с гражданами, про-
живающими в других субъектах Российской 
Федерации, где подобное регулирование от-
сутствует. КС РФ признал, что законодатель 
субъекта РФ, исходя из принципов равенства 
и справедливости, не должен был лишать не 
упомянутых в ч. 3 ст. 40 Конституции РФ, 
но испытывающих потребность в древесине 
для индивидуального жилищного строитель-
ства граждан возможности ее заготовки для 
этих целей. Таким образом, подходы КС РФ 
могут по своему характеру претендовать на 
то, чтобы рассматриваться как имеющие об-
щее значение для определения пределов за-
конодательных полномочий субъектов РФ в 
сфере защиты прав и свобод человека и гра-
жданина и при выработке новых решений по 
актуальным вопросам регионального право-
творчества.

На основе анализа сформулированных в 
этом постановлении КС РФ правовых пози-
ций можно сделать применительно к полно-
мочиям субъектов РФ в сфере обеспечения 
прав граждан в рамках совместного ведения 
некоторые выводы, имеющие общее значе-
ние. Например, определяя в соответствии с 
федеральным законом условия реализации 
конституционных прав, региональный зако-
нодатель обладает дискрецией по урегули-
рованию возможных коллизий интересов, 
связанных с осуществлением тех или иных 
прав в соотношении с правами других лиц и 
иными публично защищаемыми ценностями с 
тем, чтобы добиться в итоге согласованной 
реализации прав и законных интересов в 
конкретных условиях данного субъекта РФ. 
Одновременно, реализуя свои полномочия 
в сфере совместного ведения, субъект РФ в 
любом случае не может ставить под сомнение 
возможность реализации гарантированных 
Конституцией РФ и федеральным законом 
прав и свобод как имеющих всеобщий харак-
тер даже по мотиву необходимости (целесо-
образности) приоритета в обеспечении прав 
одной категории граждан в соотношении с 
другими.

5. Процедурно-процессуальные конститу-
ционные дефекты регионального законода-
тельства в сфере защиты прав человека. Они 
могут быть связаны, в частности, с несоблю-
дением вытекающих из Конституции РФ и 
федерального законодательства требований, 
предъявляемых к порядку принятия тех или 
иных законодательных решений. 

Одной из наиболее часто встречающих-
ся в практике конституционного правосудия 
ситуаций, связанных с такими дефектами, 
являются обращения, касающиеся наруше-
ния прав местного самоуправления в связи 
с изменением законом субъекта РФ границ 
территорий его осуществления без учета мне-
ния населения, что прямо предписано ч. 2  
ст. 131 Конституции РФ (например, опреде-
ления КС РФ от 15 мая 2007 г. N№ 344-О-
П; от 3 апреля 2007 г. N№ 171-О-П; от 19 
февраля 2009 г. N№ 122-О-О; от 29 сентября  
2011 г. N№ 1339-О-О; от 29 сентября  
2015 г. N№ 2002-О). При этом КС РФ исходит 
из того, что учет мнения населения в опре-
деленных конституционно-правовых ситуа-
циях может осуществляться путем принятия 
населением решения на местном референду-
ме; в иных случаях мнение населения может 
выявляться с помощью различных форм как 
непосредственного, так и опосредованного 
(через представительный орган власти) воле-
изъявления граждан. К возможным формам 
подлежащего учету выражения мнения насе-
ления могут относиться и решения предста-
вительных органов местного самоуправления 
по принятию и изменению своих уставов, ко-
торыми, в частности, устанавливается терри-
ториальная основа местного самоуправления 
и, соответственно, определяется состав тер-
ритории муниципальных образований. 

Подводя итог, можно сделать вывод, что 
вопросы, связанные с законотворческой де-
ятельностью субъектов РФ по защите прав 
и свобод человека и гражданина, носят в 
конечном счете конституционный характер. 
Поэтому оправданным является подход, 
основанный на предпочтительности не ад-
министративного, а конституционного нор-
моконтроля в данной сфере, имея в виду, 
что проверка таких региональных законов 
неизбежно затрагивает сложные, конститу-



Дискуссионная трибуна соискателей  
ученых степеней и званий

- 97 -

ционно значимые проблемы, связанные с 
необходимостью разграничения законода-
тельных полномочий Российской Федерации 
и субъектов РФ в данной сфере. Очевидной 
является также конституционно-правовая 
характеристика самой природы отношений, 
попадающих в сферу регионального право-
вого регулирования в связи с законодатель-
ным формированием субъектом РФ регио-

нальных механизмов защиты прав и свобод 
(чаще всего – в дополнение к федеральным). 
Поэтому данные вопросы должны быть сфе-
рой нормоконтрольных полномочий прежде 
всего КС РФ, а не судов общей юрисдикции, 
что потребует, в конечном счете, внесения 
определенных изменений и в действующее 
законодательство. 
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