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Таким образом, фабричное законодательство началось с ограничения продол-
жительности рабочего времени у приходских детей. Затем законы стали регулиро-
вать труд всех детей, занятых на фабриках. А уже к середине XIX в. закон ограни-
чил часы работы для всех рабочих.

Важно отметить, что на тот период времени эти законы были достаточно про-
грессивными, поскольку в остальных европейских странах подобных постанов-
лений не существовало. Тем не менее и в Англии ни один из этих законов даже 
не пытался отменить детский труд. Из постановления в постановление поднима-
лась возрастная планка, но даже и речи не заходило о том, что необходимо вовсе 
отменить труд несовершеннолетних.

Впоследствии фабриканты сами постепенно пришли к мысли о сокращении 
применения детского труда, т. к. он стал невыгодным в связи с техническим усовер-
шенствованием машин. К. Маркс писал: «Принудительное регулирование рабоче-
го дня со стороны продолжительности, перерывов, момента начала и окончания, 
система смен для детей, исключение всех детей до известного возраста и т. д. по-
буждают к усиленному привлечению машин…»1.
1 Маркс К. Капитал. Т. 1. М., 1949. С. 480.
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Конституционно-правовое регулирование законодательного 
процесса в субъектах Российской Федерации 
В Российской Федерации избраны и действуют два вида законодательных ор-

ганов: Федеральное Собрание – парламент России и законодательные органы ее 
субъектов. Последние не имеют единого названия и одинакового числа депутатов. 
Однако это не отражается на их предназначении и сущности. Для обоих видов за-
конодательных органов главным предназначением является осуществление в Рос-
сийской Федерации законодательной власти1.

Конституция Российской Федерации напрямую не устанавливает, что Феде-
ральное Собрание и другие законодательные органы осуществляют законодатель-
ную власть. В Основном Законе страны закреплено, что Государственная Дума 
принимает федеральные законы, а Совет Федерации их одобряет. В нем же опре-
делено право субъектов Российской Федерации иметь собственное законодатель-
ство, что является основой осуществления законодательной власти соответствую-
щими органами государственной власти на уровне российских регионов.

В современном Российском государстве создан достаточно развитый меха-
низм правового регулирования процесса правотворчества. Основные идеи, прин-
ципы, конструкция законодательного процесса получили закрепление в Консти-
туции РФ. Конституционный Суд РФ установил, что из принципа верховенства 

* Заместитель начальника Главного управления Министерства юстиции Российской Феде-
рации по Ростовской области, государственный советник юстиции Российской Федерации 
2 класса, аспирант Российской правовой академии Министерства юстиции Российской Фе-
дерации.

1  См.: Гранкин И. В. Основные признаки законодательных органов // Конституционное и му-
ниципальное право. 2007. № 5.
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Конституции РФ и задачи обеспечения соответствия ей законов и иных правовых 
актов (ч. 1 ст. 15 Конституции РФ) вытекает обязанность всех участников зако-
нодательного процесса соблюдать установленную Конституцией РФ процедуру 
законотворчества1. В законах эти основополагающие тезисы конституционной 
доктрины дальнейшего развития пока не получили. Отсутствие законодательного 
регулирования восполнено для федерального уровня законотворчества подробны-
ми нормами регламентов палат Федерального Собрания Российской Федерации.

По мнению М. А. Могуновой, парламентская процедура включает приемы 
и способы решения парламентских дел, порядок определения законности сессий 
парламента; образования и деятельности его комиссий, принятие ими заключений 
по делам, передаваемым на пленарные заседания; порядок проведения пленар-
ных заседаний, внесения и обсуждения депутатских запросов; порядок внесения 
и ратификации международных договоров и соглашений и их денонсации; порядок 
образования внутренних органов парламента и многое другое, но, в первую оче-
редь – это законодательный процесс, который занимает львиную долю времени 
и деятельности парламента2. 

В юридической литературе отмечается, что поскольку порядок реализации 
отдельных полномочий законодательного (представительного) органа оказывает 
непосредственное влияние на независимость парламента при принятии законов 
и на качество самих законов, нормативное закрепление парламентских процедур 
остается одной из наиболее актуальных проблем современного российского пар-
ламентаризма.

Основным документом, определяющим и организующим законотворческую 
работу парламента, является его регламент. Им устанавливаются подробные, 
четкие, юридически обязательные для всех участников процесса процедурные 
правила, призванные обеспечивать единый порядок процесса, его демократизм, 
гласность. Регламент играет роль своеобразного «основного закона» внутренней 
жизни законодательного органа, оказывая существенное влияние на процедуру 
выработки законодательных решений3. Регламент – это такой нормативный акт, 
который регулирует отношения, складывающиеся как в процессе законотворче-
ства, так и при осуществлении иных полномочий палат, определенных Конститу-
цией Российской Федерации4.

По поводу правильности формы регулирования законодательного процесса 
единого мнения нет. Так, правовое регулирование законодательного процесса ре-
гламентами законодательных органов, по утверждению С. В. Бошно, недопусти-
мо. Причин для такого вывода, по мнению автора, много, но наиболее очевидная 
состоит в отсутствии у регламентов нормативности, т. к. это локальные правовые 
акты, определяющие внутренние правила деятельности палат, обязательные для 
членов этих палат и работников их аппаратов5.

1 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 22 апреля 1996 г. № 10-П // Собр. за-
конодательства Рос. Федерации. 1996. № 18, ст. 2253.

2 См.: Могунова М. А. Государственное право Финляндии. М., 2005. С. 222.
3 См.: Теория государства и права : учебник для юридических вузов / под ред. А. С. Пиголки-

на. М., 2003.
4 См.: Систематизация законодательства в Российской Федерации / под ред. А. С. Пиголки-

на. Спб., 2003. С. 115.
5 См.: Бошно С. В. Нормативный правовой акт: развитие признаков в правоприменительной 

практике // Арбитражный и гражданский процесс. 2009. № 4–6.
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Практика существования регламента как нормативного акта, регулирующе-
го деятельность палат российского парламента, ставит перед наукой конститу-
ционного права ряд теоретических вопросов. К числу наиболее существенных, 
по мнению И. В. Гранкина, следует отнести вопросы о соотношении Конституции 
и регламента, о соотношении федеральных законов, касающихся деятельности 
парламента и регламентов, о границах нормативного регулирования регламен-
тами деятельности палат Федерального Собрания Российской Федерации и иных 
участников законодательной деятельности на федеральном уровне1 и даже о нор-
мативности регламентов, т. е. об общеобязательности их положений для иных, 
кроме самого парламента, участников, например, законодательного процесса, 
процедура которого в регламентах устанавливается. Эти же задачи в полной 
мере можно обозначать и в отношении регионального уровня законодательной 
деятельности.

Безусловно, и достаточно короткий срок функционирования нынешней пра-
вовой системы, и новые требования, возлагаемые на законодательные органы 
власти, которые реализуются посредством законодательного процесса, требуют 
оценки существующих процедур, их корректировки.

По мнению некоторых ученых, основными направлениями совершенствова-
ния парламентских процедур следует назвать повышение роли регламентов как 
комплексных нормативных актов в деятельности представительных органов вла-
сти; создание единой модели парламентских процедур на общефедеральном уровне 
и уровне субъектов Российской Федерации; исключение из числа парламентских 
процедур видов деятельности, не свойственных парламенту как законодательному 
и представительному органу, так называемых квазисудебных процедур.

Оставляя за пределами обсуждения другие предложенные направления со-
вершенствования парламентских процедур, остановимся на создании единой ее 
модели на общефедеральном уровне и уровне субъектов Российской Федерации. 
На наш взгляд, это важно и необходимо, тем более, что объективных предпосылок 
для существования особых процедур, например принятия законов, для федераль-
ного и регионального уровней нет, так же как и для законодательных процессов 
в разных субъектах Российской Федерации. 

Применительно к законодательной власти используется жесткая юридиче-
ская процедура законодательного процесса, являющаяся основой конституци-
онной системы сдержек и противовесов. Данная процедура представляет собой 
совокупность правовых ограничений (запретов, обязанностей, наказаний и т. п.) 
в отношении конкретной государственной власти: законодательной, исполни-
тельной, судебной2. Поэтому допускать возможность различий в этой системе – 
на федеральном уровне усиливая, например, значение какой-либо из ветвей вла-
сти, а на региональном – ее ослабляя, или усиливая другую ветвь, или позволять 
находить исторические и иные особенности того или иного субъекта Российской 
Федерации с целью аргументации в пользу подобных перекосов – на наш взгляд, 
неправильно.

Несколько по-иному подходит к этому вопросу Э. Г. Липатов. Анализируя 
принципы правотворческой деятельности в субъектах Российской Федерации, 

1 См.: Гранкин И. В. Регламентное регулирование деятельности палат Федерального Собра-
ния РФ // Журнал российского права. 2003. № 1. 

2 См.: Малько А. В., Вырлеева-Балаева О. С. Правовые ограничения государственной власти: 
понятие и система // Конституционное и муниципальное право. 2010. № 10. С. 17–20.
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он формулирует две цели, которым должно быть подчинено создание норм права 
органами власти субъектов Федерации. Во-первых, процесс регионального пра-
вотворчества, по мнению автора, должен основываться на этнотерриториальной 
специфике общественных отношений, требующих правового регулирования, что 
возможно при определенном уровне самостоятельности в осуществлении право-
творчества в субъектах федеративного устройства. Во-вторых, региональные пра-
вовые нормы должны быть органичной частью единой системы права Российской 
Федерации и располагаться в соответствии с принятой иерархией нормативных 
актов, составляющей основу отраслей отечественного законодательства1.

Если со второй целью необходимо согласиться и приветствовать стремление 
к ее достижению, то относительно первой возникает вопрос: как в современном 
мире внутри одной страны какая-либо специфика может влиять на процесс право-
творчества? Что может повлиять, например, на сроки рассмотрения проектов нор-
мативных правовых актов, сроки подписания законов, другие вопросы взаимодей-
ствия участников законодательного или иного нормотворческого процесса?

Всеми законодательными (представительными) органами субъектов Россий-
ской Федерации приняты регламенты, в которых прописаны, в том числе проце-
дурные вопросы законодательного процесса. Однако по своему характеру регла-
менты являются «техническими» документами, поскольку содержат в себе только 
то, что допускается действующим законодательством – законами, конституция-
ми (уставами) субъектов Российской Федерации, которым в свою очередь можно 
дать такую же характеристику, во всяком случае, в отношении регулирования за-
конодательного процесса (они могут или воспроизводить положения российской 
Конституции и федеральных законов, или формулировать свои положения, однако 
в границах, строго отведенных федеральным законодательством, а также феде-
ральными законами и Конституцией государства).

На примере регламентов региональных парламентов можно говорить о раз-
умном компромиссе, когда гарантируется самостоятельность законодательных 
(представительных) органов государственной власти субъектов Российской Феде-
рации по их принятию, и выполняются общие требования и гарантии участников 
законодательных процессов, выработанные и установленные на общефедераль-
ном уровне.

Во всех субъектах Российской Федерации организованы свои законода-
тельные процессы, которые обеспечивают принятие региональных законов, на-
правленных на регулирование различных общественных отношений на каждой 
из 83 территорий.

Характер и степень регламентации законодательного процесса субъектов 
Российской Федерации мы рассматриваем в рамках узкого его понимания, т. е. 
от стадии законодательной инициативы до подписания и официального опублико-
вания закона. Кроме того, мы убеждены в необходимости рассмотрения законода-
тельного процесса как закрытого цикла – непрерывного и постоянного. В этих ус-
ловиях нынешний характер российского законотворчества не позволяет выделять 
стадию планирования законодательной деятельности как элемент законотворче-
ского процесса. Ведь основным (подавляющим в количественном плане) источ-
ником законодательной активности в субъектах Российской Федерации является 

1 См.: Липатов Э. Г. Компетенция органов власти субъектов Российской Федерации в сфере 
правотворчества / под ред. В. В. Володина. Саратов, 2009.
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федеральное законодательство, а разработке проекта любого регионального за-
кона предшествует принятие соответствующего федерального акта, в том числе 
изменяющего действующие нормы.

Наличие регионального законодательства предусмотрено Конституцией РФ 
(ст. 5, 72, 76, 125), однако вопросы, связанные с созданием законов субъектов Фе-
дерации, с законодательным процессом в регионах, в отличие от федерального за-
конодательного процесса, российской Конституцией не регулируются. Требования 
к законодательному процессу в субъектах Российской Федерации устанавливаются 
Федеральным законом от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации законодательных (представительных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации»1. При этом утверждать, что в настоя-
щее время его конституционно-правовое регулирование достаточно для обеспечения 
принятия качественных региональных законов, на наш взгляд, преждевременно.
1 См.: СПС «Гарант».

Е. И. Малышева*

Правовые основы организации здравоохранения в России: 
исторический аспект
Создание в 1581 г. Аптекарского приказа считается началом развития госу-

дарственной медицины России. Аптекарский приказ управлял медициной в Мо-
скве и Московской губернии до 1821 г., пока не был переименован в Московскую 
медицинскую контору, сохранявшуюся до середины XIX в.

В то же время в Петербурге с 1721 г. действовала (параллельно с Москов-
ским аптекарским приказом) Аптекарская канцелярия как орган медицинского 
управления во вновь строящейся столице; затем она вошла в состав учрежден-
ной вместо Аптекарского приказа Медицинской канцелярии (1721–1762 гг.), ко-
торую возглавлял И. Л. Блюментрост1.

Указом от 12 ноября 1763 г. была учреждена Медицинская коллегия 
(1763– 1803 гг.), осуществлявшая наблюдение за медицинской и лекарственной 
помощью населению и контролировавшая деятельность аптек. Кроме того, в ее 
полномочия входило рассмотрение научных трудов российских врачей.

В 1775 г. были учреждены специальные государственные учреждения – при-
казы общественного призрения, а также должности уездных врачей, появилась так 
называемая приказная медицина, а в 1797 г. по инициативе Главного директора 
Медицинской коллегии А. И. Васильева в каждой губернии России были созданы 
врачебные управы (в Петербурге и Москве их заменяли физикаты), которые долж-
ны были руководить всем медицинским делом в губерниях. Медицинская коллегия 
просуществовала 40 лет и прекратила свою работу в 1803 г. после министерской 
реформы императора Александра I2.

* Начальник юридического отдела Российской правовой академии Министерства юстиции 
Российской Федерации.
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