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Аннотация.  Цель: Автор раскрывает систему обеспечения высшей юридической силы 
конституционных положений, механизм нормоконтроля со стороны Конституционного 
Суда Российской Федерации, анализируя действия различных органов государственной 
власти, в том числе Министерства юстиции Российской Федерации, Главного правового 
управление Президента Российской Федерации, профильных комитетов и Аппарата Госу-
дарственной Думы и Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации.

Методы исследования: При изучении темы доминирующим методом выступил метод си-
стемного анализа.

Результаты исследования: Автор приходит к собственному выводу в результате прове-
дённого исследования о том, что механизм реализации принципа верховенства Конститу-
ции Российской Федерации действует идеально, в противном случае просто не возникало 
бы необходимости в деятельности Конституционного суда Российской Федерации в ча-
сти проверки конституционности вступивших в законную силу нормативных актов.

Теоретическая/практическая значимость: Результаты исследования могут быть исполь-
зованы в учебной и научной литературе по различным аспектам конституционного права, 
а также в процессе законодательной деятельности.

Новизна: Автор на основе большого анализа нормативных документов раскрывает суть 
механизма нормоконтроля с позиции теории и практики конституционного права.

© CC BY Теплова Д.О., 2018.



30

ISSN 2072-8557 Вестник Московского государственного областного университета. Серия: Юриспруденция 2018 / № 2

Ключевые слова: Конституция РФ, высшая юридическая сила, нормоконтроль, законот-
ворческий процесс.
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Abstract. Objective. The author reveals the system of securing the supreme legal force of con-
stitutional provisions, the mechanism of normative control by the Constitutional Court of the 
Russian Federation, analyzing the performance of various state authorities, including the Min-
istry of Justice of the Russian Federation, the Main Legal Office of the President of the Russian 
Federation, profile committees and the State Duma Apparatus and the Council of Federation of 
the Federal Assembly of the Russian Federation.

Research methods. Method of systemic analysis. 

The results of the research. The author comes to the conclusion that the mechanism for im-
plementing the principle of the supremacy of the Constitution of the Russian Federation works 
perfectly; otherwise there simply would not have been a need for the activities of the Consti-
tutional Court of the Russian Federation in terms of checking the constitutionality of enacted 
normative acts.

Theoretical / practical significance. The results of the research can be used in academic litera-
ture on various aspects of constitutional law, as well as in the process of legislative activity.

Novelty. Based on the analysis of normative documents, the author discloses the essence of 
the norm control mechanism from the standpoint of theory and practice of constitutional law.

Принцип высшей юридической 
силы (верховенства) Конституции, 
зафиксированный в ст. 15 Конститу-
ции РФ, является одним из осново-
полагающих правовых механизмов, 
необходимых для функционирования 
правового государства, и эффектив-
ность реализации данного принципа 
является наглядным индикатором, 
насколько то или иное государство 
можно охарактеризовать в качестве 
“правового” [15; 16]. Данный принцип 
был детально разработан и освещён в 
трудах немецкого теоретика права Ган-
са Кельзена, взгляды которого были 

оформлены в так называемую теорию 
нормативизма [4] и легли в основу 
конституционных моделей большин-
ства западных стран. Конституция в 
данной теории выступает в качестве 
высшей нормы позитивного правопо-
рядка, который имеет иерархическую, 
пирамидальную структуру. Каждый 
источник права находится в норматив-
ной пирамиде на определённом уров-
не в зависимости от его юридической 
силы. При этом презюмируется, что 
право самостоятельно регулирует своё 
создание и уничтожение, а нормы пра-
ва принимаются и отменяются на со-
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ответствующем иерархическом уровне 
правовой системы с помощью выше-
стоящей нормы, регулирующей фор-
му и порядок создания нижестоящих 
нормативных актов. Таким образом, 
вышестоящая в нормативной иерар-
хии норма права является источником 
для нижестоящей нормы.

Упомянутая теория в полной мере 
охватывает и непосредственный спо-
соб реализации принципа верховен-
ства Конституции как наивысшего в 
иерархии правовых актов источника 
права, что достигается с помощью 
механизма нормоконтроля, т. е. про-
верки нижестоящей в нормативной 
иерархии нормы на предмет соответ-
ствия вышестоящей норме, вплоть до 
Конституции, которая определяет по-
рядок её создания или содержание. В 
случае установления факта несоответ-
ствия вышестоящему источнику, нор-
ма подлежит отмене.

Действующее законодательство 
Российской Федерации в достаточной 
мере восприняло идеи Г. Кельзена и 
установило довольно подробный ме-
ханизм нормоконтроля. В качестве 
основного документа, регламентиру-
ющего порядок реализации принципа 
верховенства Конституции РФ, мож-
но назвать Федеральный конститу-
ционный закон «О Конституционном 
Суде Российской Федерации» [14], 
который устанавливает полномочия, 
порядок образования и деятельности 
Конституционного Суда Российской 
Федерации. Именно силами Консти-
туционного Суда РФ и происходит 
главным образом процесс реализации 
принципа высшей юридической силы 
главного в иерархии нормативных ак-
тов документа государства. Данные 
полномочия предоставлены Конститу-

ционному суду РФ ст. 3 вышеуказан-
ного ФКЗ «О Конституционном суде 
Российской Федерации» [1].

Вместе с тем функции Конституци-
онного суда РФ как органа нормокон-
троля реализуются главным образом 
в отношении уже принятых и вступи-
вших в законную силу нормативных 
правовых актов [2]. Т. е. деятельность 
данного органа охватывает в первую 
очередь правоприменительную прак-
тику. При этом представляется инте-
ресным проанализировать, как в дей-
ствительности происходит реализация 
рассматриваемого принципа в зако-
нотворческой деятельности. Полагаем, 
что данный вид деятельности не менее 
важен, поскольку позволяет осущест-
влять отсеивание “неконституцион-
ных” нормативных актов до момента 
их вступления в силу и, следовательно, 
до момента, когда они могут нанести 
какой-либо ущерб общественному по-
рядку и интересам частных лиц.

Законотворческий процесс в силу 
своей необходимости для нормаль-
ного функционирования государства 
урегулирован максимально подробно 
в Конституции Российской Федера-
ции, федеральных конституционных 
и ряде федеральных законов, а также 
в Регламентах Государственной Думы, 
Совета Федерации и Правительства 
Российской Федерации. При этом раз-
личные процедуры, направленные на 
проверку конституционности законо-
проекта, пронизывают весь законо-
творческий процесс и в разной форме 
встречаются на всех его этапах.

Безусловно, подобные действия 
вправе осуществлять только органы 
государственной власти и исключи-
тельно в рамках своих полномочий. 
Среди таких органов можно выделить 
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в первую очередь Министерство юсти-
ции Российской Федерации, Главное 
правовое управление Президента Рос-
сийской Федерации, профильные ко-
митеты и Аппараты Государственной 
Думы и Совета Федерации Российской 
Федерации и опять-таки Конституци-
онный Суд РФ.

В рамках исследуемой проблемати-
ки имеет смысл обзорно проанализи-
ровать полномочия вышеуказанных 
органов государственной власти, по-
средством которых происходит реали-
зация принципа высшей юридической 
силы Конституции Российской Феде-
рации.

Министерство юстиции Россий-
ской Федерации: данный орган осу-
ществляет правовую экспертизу лю-
бых проектов нормативных правовых 
актов, разработанных федеральными 
органами исполнительной власти и 
предложенных на рассмотрение Пре-
зиденту и Правительству (п. 8 Поло-
жения о Министерстве юстиции Рос-
сийской Федерации [11]). Правовая 
экспертиза представляет собой анализ 
представленного текста, в том числе с 
позиций его соответствия Конститу-
ции Российской Федерации и иным 
нормативным актам (причём вне за-
висимости от того, находится ли рас-
сматриваемый акт выше или ниже по 
иерархии, в последнем случае будет ре-
комендовано одновременно с приня-
тием проекта привести нормативную 
базу в соответствие с вступившими в 
действие изменениями). Министер-
ство юстиции Российской Федерации 
(далее – Минюст России) по результа-
там экспертизы также предоставляет 
рекомендации относительно перечня 
нормативных актов, подлежащих при-
знанию утратившими силу, приоста-

новлению, изменению или принятию в 
связи с принятием данного законопро-
екта [5].

В качестве одного из важных инди-
каторов, служащих критерием оцен-
ки для Минюста России, являются 
результаты процедуры, введённой в 
активное действие относительно не-
давно. Речь о проведении антикор-
рупционной экспертизы проектов 
федеральных законов иными (не раз-
работчиками) государственными ор-
ганами и организациями [9; 12]. Фак-
тически данная задача осуществляется 
посредством рассылки проекта норма-
тивного акта профильным федераль-
ным органам исполнительной власти 
(далее – ФОИВ). Интересно, что при 
этом ФОИВ вправе осуществить даль-
нейшую адресную рассылку проекта 
иным лицам, в том числе крупнейшим 
организациям соответствующей от-
расли. Как правило, подобная рассыл-
ка осуществляется вместе с направле-
нием анкеты, в которой содержится 
заданный перечень вопросов по про-
екту (целесообразность для отрасли, 
потенциальные риски, расходы для 
субъектов предпринимательской де-
ятельности и т. п.). В рамках проведе-
ния антикоррупционной экспертизы 
проект размещается на официальном 
сайте regulation.gov.ru в сети Интернет 
для так называемого общественно-
го обсуждения (не менее семи дней). 
Важно понимать, что заключения, раз-
мещаемые на портале в порядке обще-
ственного обсуждения, имеют толь-
ко рекомендательный характер, т. е. 
Минюст России формально не связан 
с мнением субъектов антикоррупци-
онной экспертизы. Однако негатив-
ные отзывы на проект должны быть 
указаны в финальном заключении по 
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проекту, прилагаться к материалам 
для внесения Президенту Российской 
Федерации и (или) в Правительство 
Российской Федерации в рамках про-
хождения дальнейших этапов законо-
творческого процесса.

Государственно-правовое управле-
ние Президента Российской Федера-
ции (далее ГПУ) – ещё одна структу-
ра, занимающая не последнее место в 
процессе законотворчества, причём 
на различных его этапах, в частности, 
ГПУ имеет полномочия по подготов-
ке рекомендаций и проектов по со-
вершенствованию нормативной базы 
с учётом успешного международного 
опыта, а также, что более важно в кон-
тексте рассматриваемой проблемати-
ки, вправе осуществлять подготовку 
собственных заключений относитель-
но проектов нормативных актов для 
Президента Российской Федерации, 
подготовку проектов заключений Пре-
зидента Российской Федерации на за-
конопроекты, принятые Государствен-
ной Думой в первом чтении либо при 
подписании Президентом Российской 
Федерации принятого Федеральным 
Собранием закона. В рамках осущест-
вления данного функционала ГПУ 
вправе доводить до сведения Пре-
зидента Российской Федерации свою 
позицию касательно несоответствия 
рассматриваемого законопроекта Кон-
ституции Российской Федерации.

Представляется, что наибольшую 
эффективность процесс созидания за-
конодательства может приобрести при 
условии постоянного взаимодействия 
палат Федерального Собрания между 
собой, а также с государственными ор-
ганами, задействованными на любом 
из этапов законотворчества. Своевре-
менное информирование о наличии 

существенных недостатков в проекте 
закона (а наличие в тексте противо-
речий Конституции Российской Феде-
рации – это наиболее существенный 
проблемный аспект, который может 
воспрепятствовать принятию законо-
проекта).

Наконец, нельзя не упомянуть и о 
возможном участии Конституционно-
го Суда РФ в оценке законопроекта на 
предмет его конституционности. Кон-
ституционный Суд РФ предоставляет 
ответы на запросы Государственной 
Думы о соответствии Конституции Рос-
сийской Федерации рассматриваемо-
го законопроекта, либо относительно 
толкования Конституции Российской 
Федерации в случае обнаружившейся 
неопределённости [6]. При предостав-
лении отрицательного заключения, со-
держащего указание на противоречие 
Основному закону, Конституционный 
Суд РФ рекомендует внести в проект 
необходимые изменения, исходя из 
требований Конституции Российской 
Федерации [3].

Ещё одним субъектом (хотя и не 
самостоятельным), который отвеча-
ет за реализацию принципа высшей 
юридической силы Конституции Рос-
сийской Федерации в рамках законо-
творческого процесса, можно назвать 
правовое управление Аппарата Госу-
дарственной Думы. Правовое управ-
ление по поручению ответственного за 
законопроект комитета осуществляет 
правовую экспертизу законопроекта, 
в рамках которой анализируются во-
просы соответствия проекта Консти-
туции Российской Федерации и иным 
применимым нормативным правовым 
актам. Кроме того, осуществляется 
проверка актов федерального зако-
нодательства, которые должны быть 
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признаны утратившими силу, при-
остановлены, изменены, дополнены 
или приняты при условии вступления 
в силу анализируемого проекта закона. 
Правовое управление также отвечает 
за проведение (при необходимости и 
при наличии соответствующего пору-
чения) лингвистической экспертизы 
законопроекта. По результатам про-
ведённого анализа разрабатывается 
заключение, в котором должны быть 
освещены выводы правового управле-
ния, включая и позицию относительно 
соответствия действующему законода-
тельству, с детальным разъяснением 
любого замечания [8].

Надо отметить, что выше описан-
ные механизмы проверки законопро-
ектов на текущий момент довольно 
успешно позволяют отсеивать наибо-
лее “одиозные” и грубо нарушающие 
Конституцию Российской Федерации 
положения. Свидетельством высту-
пают случаи снятия с рассмотрения 
Государственной Думой РФ проектов 
по результатам заключений Минюста, 
ГПУ, профильных комитетов Государ-
ственной Думы. Одним из известных 
примеров последних лет является до-
работка проекта федерального закона 
№ 120505-7 «О внесении изменений в 
Закон Российской Федерации ‘‘О ста-
тусе столицы Российской Федерации’’ 
и отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в части уста-
новления особенностей реновации 
жилищного фонда в столице Россий-
ской Федерации – городе федерально-
го значения Москве» по замечаниям 
Комитета по жилищной политике и 
жилищно-коммунальному хозяйству 
[10]. В частности, Комитет отметил, 
что законопроект нарушает статьи 
Конституции Российской Федерации, 

которыми установлено разграниче-
ние вопросов ведения Российской 
Федерации и субъектов Российской 
Федерации, а также ст. 10, 19, 45 и 46 
Конституции Российской Федерации, 
в которых говорится, что судебная 
власть самостоятельна, все равны пе-
ред законом и государство гарантиру-
ет судебную защиту всем и каждому. 
По мнению Комитета, законопроектом 
были нарушены ч. 2 и 3 ст. 55 Консти-
туции Российской Федерации, в ко-
торых установлено, что в Российской 
Федерации не должны издаваться за-
коны, отменяющие или умаляющие 
права и свободы человека и граждани-
на, а права и свободы человека и граж-
данина могут быть ограничены феде-
ральным законом только в той мере, в 
какой это необходимо в целях защиты 
основ конституционного строя, нрав-
ственности, здоровья, прав и закон-
ных интересов других лиц, обеспече-
ния обороны страны и безопасности 
государства. В результате проект был 
принят Федеральным Собранием РФ 
в значительно доработанном виде, и 
большая часть замечаний Комитета 
была устранена.

Ещё более незавидная судьба по 
результатам заключений профильных 
комитетов Государственной Думы по-
стигла проект федерального закона 
№ 686980-6 «О внесении изменений в 
федеральный закон от 16 июля 1998 г. 
№ 102-ФЗ «Об ипотеке (залоге недви-
жимости)» в части защиты прав фи-
зических лиц – залогодателей жилого 
дома или квартиры при обращении 
взыскания на предмет залога». По мне-
нию Комитета по вопросам собствен-
ности, «законодательное установление 
для валютных заёмщиков более льгот-
ных условий по отношению к иным ка-
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тегориям заёмщиков нарушает права 
последних и установленный Конститу-
цией Российской Федерацией принцип 
равенства граждан перед законом». В 
итоге вышеуказанный проект был от-
клонён постановлением Правитель-
ства [7].

Интересно, что на рубеже тысяче-
летий на рассмотрение Федерального 
Собрания РФ выносился проект феде-
рального конституционного закона «О 
полномочиях судов общей юрисдик-
ции по проверке соответствия норма-
тивных правовых актов Конституции 
Российской Федерации, Федеральным 
конституционным законам, Федераль-
ным законам, иным нормативным 
правовым актам», который должен 
был предоставить соответствующие 
полномочия по нормоконтролю судам 
общей юрисдикции [13]. Однако после 
принятия проекта Государственной 
Думой РФ он был отклонён Советом 
Федерации РФ и снят с дальнейшего 
рассмотрения. Доводы Совета Федера-
ции, представленные в информации о 
причинах отклонения законопроекта, 
можно охарактеризовать как вполне 
разумные и согласиться с ними. В част-
ности, в качестве причин отклонения 
названы необоснованное расширение 
полномочий Верховного Суда Рос-
сийской Федерации, несоответствие 
конституционным нормам, закрепля-
ющим федеративный характер госу-
дарства, многочисленные внутренние 
несоответствия в самом тексте про-
екта, пробел в части соотношения 
юрисдикции в сфере нормоконтроля 
судов общей юрисдикции и конститу-
ционных (уставных) судов субъектов 
Российской Федерации и некоторые 
иные. Таким образом, Конституцион-
ный Суд Российской Федерации был 

справедливо подтверждён в качестве 
единственного и универсального орга-
на нормоконтроля в системе государ-
ственной власти Российской Федера-
ции.

Вместе с тем нельзя сказать, что на 
сегодняшний день вышеописанный 
механизм реализации принципа вер-
ховенства Конституции Российской 
Федерации действует идеально, в про-
тивном случае просто не возникало 
бы необходимости в деятельности 
Конституционного Суда РФ в части 
проверки конституционности всту-
пивших в законную силу нормативных 
актов.

Кроме того, в некоторых случаях 
позиции отдельных субъектов зако-
нотворческого процесса относитель-
но противоречия законопроектов 
Конституции Российской Федерации 
могут не учитываться по совершен-
но различным причинам, далёким от 
юридических и правовых аспектов.

Хотелось бы в заключении поре-
комендовать субъектам законотвор-
ческого процесса в большей степени 
вовлекать в процесс разработки за-
конопроектов на официальном уров-
не представителей соответствующих 
отраслей и общественных организа-
ций, что должно сказаться положи-
тельно на качестве разрабатываемых 
проектов. В качестве рекомендации 
по рассматриваемой проблематике 
также можно предложить установить 
обязанность профильного Комитета 
Государственной Думы РФ по направ-
лению запроса в Конституционный 
Суд РФ о предоставлении заключения 
по соответствию законопроекта Кон-
ституции Российской Федерации в 
случае, если на каком-либо из этапов 
принятия законопроекта в его отно-
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шении были высказаны замечания от-
носительно его неконституционности. 
Представляется, что заключение Кон-
ституционного суда РФ в таком случае 
является необходимым, а не факульта-
тивным условием для дальнейшего за-
конотворческого процесса. При этом 

рекомендуется учитывать мнения не 
только органов государственной вла-
сти, но и участников антикоррупци-
онной экспертизы (разумеется, при 
условии наличия надлежащих обосно-
ваний такого мнения).
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