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За последние годы в Российской Федерации развер-
нулась активная деятельность по подготовке и принятию 
новых законов и иных нормативных правовых актов. На 
сегодняшний день на федеральном уровне принято по-
рядка 6000 законов, причем большинство из них – это 
законы о внесении изменений и дополнений.

Проблема согласованности, приведения нормативных 
правовых актов в систему более чем назрела. Как 
известно, проект Федерального закона «О нормативных 
правовых актах в Российской Федерации» был принят 
Государственной Думой в первом чтении 11 ноября 1996 
г., однако 12 мая 2004 г. отклонен.

Следует отметить, что в ряде российских субъектов 
(Кабардино-Балкарская Республика, Самарская область, 
город федерального значения – Москва и др.) подобные 
законы уже давно приняты и успешно действуют [1].

В конце 2014 года министерство юстиции разрабо-
тало и разместило для всеобщего обсуждения проект 
Федерального закона «О нормативных правовых актах в 
Российской Федерации» [2].

Как следует из ст. 1 Проекта закона, он определяет 
понятие, виды и формы нормативных правовых актов, 
устанавливает их юридическую силу и соотношение 
между собой, общий порядок их подготовки, оформления, 
экспертизы, принятия (издания), опубликования 
(обнародования), вступления в силу, толкования, учета 
и систематизации; основы реализации и мониторинга 
правоприменения нормативных правовых актов, 
порядок преодоления и устранения коллизий и пробелов 

в правовом регулировании, ответственность в сфере 
правотворчества и реализации нормативных правовых 
актов.

Одной из важнейших новелл закона является обязан-
ность для правотворческих органов разрабатывать пла-
ны подготовки нормативных правовых актов (до двух 
лет) и перспективных (на три года и более). Причем, 
планы подготовки нормативных правовых актов подле-
жат размещению в сети Интернет в установленном по-
рядке, за исключением содержащихся в них сведений, 
составляющих государственную или иную охраняемую 
федеральным законом тайну (ст. 14 Проекта).

Принятию нормативного правового акта согласно 
проекту должен предшествовать сбор информации, со-
циологические исследования, проведение расчетов, 
оценка вариантов решения, выбор наилучшего из них. 
Для правотворческого органа установлена обязанность 
при подготовке нормативных правовых актов изучать 
и учитывать практику применения законодательства по 
теме проекта, в том числе зарубежную, выявлять обще-
ственную потребность в правовом регулировании, при-
чины и условия, влияющие на эффективность законода-
тельства, обобщать и использовать предложения иных 
органов, организаций и граждан, рекомендации научных 
организаций, ученых и специалистов, данные других 
средств выявления общественного мнения (ст. 21).

Проект дает необходимые ориентиры для законода-
теля. В частности, в п. 1 ст. 6 Проекта говорится о том, 
что законом регулируются наиболее важные обществен-
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ные отношения. Можно полагать, что некоторые депу-
таты Государственной Думы РФ перестанут выходить с 
предложениями типа «законодательно запретить босо-
ножки», «перекрасить Кремль в белый цвет», «законода-
тельно привязать число домашних питомцев к площади 
квартиры» и т. п. [3]. Подобные прожекты дискредити-
руют закон.

Закон создает определенные условия для повышения 
качества принимаемых нормативных правовых актов, 
устанавливая императив на участие юридической служ-
бы (или юриста) при подготовке нормативных правовых 
актов (п. 4 ст. 18).

Кроме того, большое внимание уделяется проце-
дуре нормотворчества. При этом предписывается, что 
«нормативные правовые акты, направленные на реали-
зацию основного нормативного правого акта, готовятся 
совместно», «ч. 3 ст. 53». Это вполне оправдано, по-
скольку сегодня в ряде случаев одни законы отсылают 
к нормам других, а те, в свою очередь, таких норм не 
содержат [4]. В частности, ст. 15 Федерального закона от 
2 мая 2006 года № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения об-
ращений граждан Российской Федерации» констатирует, 
что лица, виновные в нарушении данного Федерального 
закона, несут ответственность, предусмотренную зако-
нодательством Российской Федерации. Однако действу-
ющее законодательство Российской Федерации админи-
стративной ответственности за нарушение срока и по-
рядка ответа на обращения граждан не устанавливает. 

Лишь спустя пять лет в июле 2011 года в Кодекс РФ 
об административных правонарушениях была введена 
статья 5.59, закрепившая административный штраф в 
размере от пяти до десяти тысяч рублей за нарушение 
установленного законодательством Российской Феде-
рации порядка рассмотрения обращений граждан 
должностными лицами государственных органов и 
органов местного самоуправления [5]. 

До принятия данной нормы в некоторых субъектах 
РФ была установлена ответственность чиновников за 
нарушение сроков рассмотрения обращений граждан. 
Однако фактически она носила символический характер. 
Так, согласно ст. 2.1 Закона Самарской области «Об 
административных правонарушениях на территории 
Самарской области», нарушение должностным лицом 
органа местного самоуправления установленного срока 
рассмотрения письменного обращения гражданина или 
срока направления письменного обращения гражданина 
в соответствующий орган или соответствующему 
должностному лицу, в компетенцию которых входит 
решение поставленных в обращении вопросов и 
уведомления об этом гражданина, влечет предупреждение 
или наложение административного штрафа в размере до 
трехсот рублей [6]. 

Не редки случаи, когда один законопроект 
устанавливает свой приоритет перед другими. 
Например, согласно п. 6 ст. 1 Федерального закона от 
12.06.2002 № 67-ФЗ (ред. от 06.04.2015) «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федерации»: 
«федеральные законы, конституции (уставы), законы 
субъектов Российской Федерации, иные нормативные 
правовые акты о выборах и референдумах, принимаемые 
в Российской Федерации, не должны противоречить 
настоящему Федеральному закону. Если федеральный 
закон, конституция (устав), закон субъекта Российской 
Федерации, иной нормативный правовой акт о выборах 
и (или) референдуме противоречат настоящему 
Федеральному закону, применяются нормы настоящего 
Федерального закона» [7].

В проекте закона установлен запрет на принятие 
законов «primus inter pares». В п. 18 ст. 10 проекта закона «О 
нормативных правовых актах в Российской Федерации» 
предусмотрено: «запрещается предусматривать в 
нормативном правовом акте положения о верховенстве 

в отношении иных нормативных правовых актов, 
принятых (изданных) тем же правотворческим органом 
в той же форме. Такие правовые нормы не имеют 
юридической силы». 

Законопроект вносит определенную ясность 
относительно официального толкования нормативных 
правовых актов, юридической силы актов официального 
толкования (ст. ст. 57 – 58). Предусматривается, что 
официальное толкование (разъяснение) норм права 
оформляется нормативным правовым актом органа, 
принявшего (издавшего) нормативный правовой акт, 
содержащий толкуемую норму. Результат официального 
толкования (разъяснения) нормативного правового акта 
является общеобязательным, его юридическая сила 
соответствует толкуемому акту.

В проекте установлены способы и последовательность 
разрешения юридических коллизий. Согласно ст. 
60 проекта в случае возникновения юридических 
коллизий применению подлежит нормативный правовой 
акт, приоритет которого определяется в следующей 
последовательности:

1) нормативный правовой акт высшей юридической 
силы имеет преимущество над нормативным правовым 
актом меньшей юридической силы;

2) специальный нормативный правовой акт имеет 
преимущество перед общим нормативным правовым ак-
том;

3) более поздний нормативный правовой акт имеет 
преимущество над более ранним нормативным право-
вым актом.

На сегодняшний день нет законодательно 
установленных правил разрешения юридических 
коллизий. Есть лишь правовые позиции Конститу-
ционного Суда РФ, отчасти восполняющие данный 
пробел [8]. В данном случае наличие правовых позиций 
– это недоработка законодателя. Напомним, что в 
соответствии со ст. 71 Конституции РФ федеральное 
коллизионное право находится в ведении Российской 
Федерации. А согласно ч. 1 ст. 76 Конституции РФ по 
предметам ведения Российской Федерации принимаются 
федеральные конституционные законы и федеральные 
законы, имеющие прямое действие на всей территории 
Российской Федерации.

Несмотря на общую положительную оценку 
законопроекта, в нем имеются отдельные недоработки.

По нашему мнению не совсем корректна трактовка 
кодекса. Согласно п. 3 ст. 7 Проекта: «в форме кодексов 
принимаются федеральные законы, содержащие 
все правовые нормы или большую часть правовых 
норм, регулирующих определенную сферу (отрасль) 
общественных отношений». Если для Уголовного 
кодекса РФ данная формулировка вполне уместна, то 
применительно, например, к Гражданскому кодексу РФ 
или Трудовому кодексу РФ – нет. 

Так ст. 3 Гражданского кодекса РФ гражданского 
законодательство состоит из Гражданского кодекса РФ 
и принятых в соответствии с ним иных федеральных 
законов. На сегодняшний день приняты сотни феде-
ральных законов, регламентирующих гражданско-
правовые отношения. Кроме того, гражданско-
правовые отношения могут регламентироваться иными 
актами: указами Президента Российской Федерации, 
постановлениями Правительства и др. [9].

Трудовые правоотношения регулируются Трудовым 
кодексом РФ и иными федеральными законами и 
законами субъектов РФ, содержащими нормы трудо-
вого права, а также иными нормативными правовыми 
актами, содержащими нормы трудового права: указами 
Президента РФ, постановлениями Правительства РФ и 
нормативными правовыми актами федеральных органов 
исполнительной власти и т. д. [10].

К сожалению, не упоминается в проекте об основах 
законодательства. В настоящее время действуют Основы 
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законодательства РФ о культуре (с изм. от 01.12.2014); 
Основы законодательства РФ о нотариате (с изм. от 
29.12.2014) [11].

Данную форму закона можно было бы применять 
при регламентации предметов совместного ведения 
Российской Федерации и ее субъектов.

Преимущество такой формы состоит в том, что 
федеральный законодатель устанавливает основные, 
принципиальные положения в сфере совместного 
ведения, которые обязаны соблюдать и законодательные 
органы субъектов Федерации. Последние имеют 
возможность конкретизации этих положений в своем 
законодательстве исходя из региональной специфики. 
Основы законодательства представляют собой исходные, 
главные положения соответствующего раздела (блока) 
законодательства, отнесенного к предметам совместного 
ведения Федерации и ее субъектов. В свою очередь 
законы, определяющие основы правового регулирования, 
видимо, представляют собой такие законы, 
которые содержат исходные, главные положения по 
регулированию соответствующего вопроса совместного 
ведения Федерации и ее субъектов всеми нормативными 
правовыми актами [12, с. 33].

Таким образом, федеральное законодательное 
регулирование то предметам совместного ведения в 
форме федеральных законов, определяющих его основы, 
имеет огромное позитивное значение для развития 
российского законодательства и совершенствования 
федеративных отношений. С одной стороны, определяя 
основы правового регулирования, федеральные органы 
будут обеспечивать единство и целостность правовой 
системы РФ, единообразное использование основных 
понятий в законодательстве, функционирование единых 
общероссийских стандартов и правил регулирования 
общественных отношений в сфере совместного ведения 
[13, с. 6].

Полагаем, закон, в случае его принятия, будет 
способствовать приведению в систему огромного 

правового массива, позволит упорядочить правотворче-
скую и правоприменительную деятельность.
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Проблемы правовой политики в последнее десятиле-
тие находятся под пристальным вниманием различных 
ученых [1, с. 6; 2, с. 69; 3, с. 88; 4, с. 33]. Однако правовая 
политика в сфере публичной банковской ответственно-
сти остается вне поля зрения ученых. 

В настоящее время в Российской Федерации на-
блюдается неустойчивость экономического положения, 
спровоцированная умышленной дестабилизацией рубля, 
различного рода санкциями в отношении России, что 

неизбежно отражается на финансовом положении стра-
ны, в том числе приводит к возникновению финансовых 
кризисов. Последствия финансовых кризисов усугубля-
ются правонарушениями в сфере публичной банковской 
деятельности, которые ещё больше ведут к увеличению 
финансовых и экономических издержек.

На фоне активной борьбы с такого рода правонару-
шениями необходимо выработать основные направле-
ния правовой политики в сфере публичной банковской 


