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Регулирующий потенциал нормативных актов органов исполнительной 
власти в первичном регулировании (на примере реализации принципа 

равенства в правовой жизни общества)

Аннотация. Теория и практика разноуровневого правового регулирования 

существенно дополняется нормотворческой деятельностью органов исполни-

тельной власти, призванных обеспечить выход законодательных установлений 

в сферу их непосредственного действия. Это обусловливает актуальность 

статьи. Предметом исследования выступает нормотворческая деятельность 

органов исполнительной власти по созданию конкретизированных и детализи-

рованных норм права. Цель работы – показать, что нормативные акты органов 

исполнительной власти имеют статус вторичного уровня правового регулиро-

вания. Полученные выводы основываются на диалектическом, формально-юриди-

ческом, сравнительно-правовом и других методах. Новизна исследования заклю-

чается в демонстрации правомерности вхождения нормативных актов органов 

исполнительной власти в законодательный уровень правового регулирования на 

правах субэлемента. Выводы. Благодаря действию нормативных актов органов 

исполнительной власти обеспечивается единство разноуровневого правового 

регулирования, соответствие единой воле законодателя. 

Ключевые слова: закон, нормативное предписание, законодательная ини-

циатива, полномочие, правоотношения, исполнительная власть, вторичная 
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Regulative Potential of Normative Acts of the Executive Bodies
in Initial Regulation (on the Example of Realizing Principle of Equality in 

Public Legal Life)

Annotation. Theoretical and practical issues of differentiated legal regulation is 

significantly updated by lawmaking activity provided by law-enforcement bodies, aimed 

to ensure implementation of legislative enactments in the field of their direct appointment. 

This fact serves the relevance of the present paper. The work is subjected to law-enforcement 

bodies’ standard-setting activities towards making specified and detailed rules of law. 

The purpose of the research is to demonstrate that legal acts provided by law-enforcement 

bodies have the status of minor level in legal regulation.

The obtained conclusions are based on dialectical, formal legal, comparative legal 

and other methods. The novelty of the study lies in demonstrating the legitimacy of the 

entry of normative acts of executive authorities into the legislative level of legal regulation 

as a sub-element. The author concludes that implementation of law-enforcement bodies’ 

legal acts ensures unity of differentiated legal regulations and their compliance with the 

single will of the legislator.

Keywords: law, normative prescription, legislative initiative, authority, legal 

relationships, law-enforcement power, secondary normativity, legal equality, concretion 

of promary norms, lawmaking, minimal standards.

В условиях стремительного возрастания динамизма общественных отношений 

и одновременного усиления их напряженности, вызванного осложнениями межна-

циональных отношений на международном уровне, дошедших до прямых и крупно-

масштабных военных действий, для правовой жизни российского общества остаются 

незыблемыми фундаментальные и жизненно важные ценности: демократизм, равнопра-

вие, социальность и суверенность. Последняя в сложившейся обстановке гарантирует 

государственную целостность и территориальную неприкосновенность как главные 

условия независимости Российского государства, осуществления его правотворческой 

и регулятивной деятельности. 

Что касается тенденций и процессов, проявляющихся в демократизации об-

щественных отношений, усилении их социальной направленности, формировании 

механизмов реализации принципа равенства, то они наглядно просматриваются в 

расширении круга субъектов, наделенных правом принятия норм первичного правового 

регулирования, вовлечении в первичное регулирование легализованного негосудар-

ственного правотворчества, появлении новых форм и уровней первичного правового 

регулирования и др. 

Автором настоящей статьи уже обосновывалось, что только первичные правовые 

нормы, содержащиеся в законах и предписаниях уполномоченных органов муниципаль-

ных и легализованных негосударственных образований, лежат в основе образования 

уровней первичного правового регулирования. 

В то же время теория и практика разноуровневого правового регулирования 

существенно дополняется нормотворческой деятельностью органов исполнительной 

власти, поскольку она органично связана с федеральными и региональными законами, а 

также с предписаниями муниципальных образований. С учетом предмета   настоящего 

исследования акцент можно сделать на то, что конкретизированные органами испол-

нительной власти первичные правовые нормы, действующие на различных уровнях 

правового регулирования, облегчают выход законодательных и иных установлений в 

сферу их непосредственного действия в конкретных правоотношениях и таким образом 

обеспечивают реализацию конституционного принципа равенства. 

Однако в этом аспекте дискуссионным остается ряд вопросов, в частности, о 

статусе и регулирующем потенциале норм правового регулирования федеральных, 

региональных, муниципальных органов исполнительной власти, а также исполнитель-

ных органов легализованного негосударственного правотворчества. При этом особого 

внимания заслуживает один из ключевых вопросов – образуют ли правовые нормы 

органов исполнительной власти самостоятельные уровни правового регулирования в 

правовой жизни российского общества. Дискуссионными остаются также вопросы об 

отличии норм первичного правового регулирования, содержащихся в актах «первичной 
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нормативности», от норм вторичного (обеспечительного) регулирования, содержащихся 

в актах «вторичной нормативности», принимаемых федеральными, региональными и 

муниципальными органами исполнительной власти, а также исполнительными орга-

нами негосударственного правотворчества. 

В этом контексте приведем аргументы, подтверждающие, что правовые нормы 

органов исполнительной власти, не образуя самостоятельного уровня правового ре-

гулирования, входят в уровни, образованные нормами первичного регулирования, как 

их субэлемент и в таком качестве обеспечивают первичное правовое регулирование, 

активно участвуют в реализации конституционного принципа равенства. 

Всестороннее обоснование конституционных положений об исполнительном ха-

рактере деятельности Правительства РФ, иных федеральных органов исполнительной 

власти и дальнейшая их конкретизация в свете современных реалий нашло свое отра-

жение во многих статьях нового Федерального конституционного закона от 06.11.2020 

№ 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» (далее – ФКЗ). В частности, в 

ст. 3 закрепляются принципы исполнительной деятельности, требующие активного уча-

стия Правительства в законотворческой деятельности. Такое участие Закон определил в 

форме права законодательной инициативы, не предполагающей прямого установления 

норм первичного правового регулирования. Так, в соответствии со ст. 26 Правитель-

ство РФ наделяется основным полномочием в области законодательной деятельности 

– вносить законопроекты в Государственную Думу и поправки к законопроектам, на-

ходящимся на рассмотрении в Государственной Думе. 

Помимо этого Правительство наделяется правом: 1) давать письменные заключе-

ния на законопроекты о введении или отмене налогов, выпуске государственных займов, 

на законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет федерального 

бюджета; 2) направлять в палаты Федерального Собрания официальные отзывы на 

рассматриваемые в них законопроекты, подлежащие обязательному оглашению;              

3) направлять субъекту права законодательной инициативы и в Государственную Думу 

официальный отзыв на законопроекты (если получение такого отзыва предусмотрено 

федеральными законами); 4) назначать официальных представителей для представле-

ния в палатах Федерального Собрания внесенных законопроектов для защиты позиции 

Правительства РФ. 

Как видим, имея большой объем законодательных полномочий и выступая актив-

ным участником законотворческого процесса, Правительство в силу своего статуса не 

может выступать законодательным органом, а всецело сосредоточено на исполнении 

первичных норм федеральных законов. 

В этом контексте приведем и другие, с нашей точки зрения, достаточно весомые 

аргументы, свидетельствующие, что нормативные акты органов исполнительной вла-

сти, не образуя самостоятельного уровня правового регулирования, входят в законо-

дательный, муниципальный и легализованный негосударственный уровни первичного 

правового регулирования в качестве субэлемента. 

1. Закрепленное в новом ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» 

положение о запрете для членов Правительства РФ быть сенаторами, депутатами 

Государственной Думы, депутатами законодательных органов государственной вла-

сти субъектов Российской Федерации может означать, что члены Правительства не 

подменяют депутатов и сенаторов, не воздействуют на законодательный процесс по-

средством прямого голосования по принятию норм первичного регулирования либо 

прямого их одобрения или неодобрения, а имеют полномочия активно участвовать в 

законотворческой деятельности по своим направлениям в соответствии с ФКЗ. 

2. Правительство РФ, обязанное представлять Государственной Думе ежегодные 

отчеты о результатах своей исполнительной деятельности, в том числе по вопросам, 

поставленным Государственной Думой, дополнительно направляет развернутую ин-

формацию о ходе разработки и предполагаемых сроках принятия нормативных актов, 

предусмотренных федеральными законами. При этом члены Правительства РФ обя-

заны по приглашению палат Федерального Собрания присутствовать на заседаниях 

палат и отвечать на вопросы сенаторов и депутатов Государственной Думы об исполне-

нии нормативных актов, предусмотренных федеральными законами. В данном случае 

законодатель предусмотрел комплекс мер, позволяющих контролировать исполнение 

первичных норм, содержащихся в федеральных законах. 
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3. В статусе высшего органа исполнительной власти Правительство РФ в соот-

ветствии с ФКЗ осуществляет взаимодействие органов публичной власти, координи-

рует их деятельность в рамках единой системы исполнительной власти в Российской 

Федерации. На уровне норм вторичного регулирования участвует в установлении 

правовых основ системы здравоохранения, воспитания и образования, формирует 

национальные проекты и федеральные целевые программы, реализует социальные 

права граждан, в частности, обеспечивает реализацию минимального размера опла-

ты труда не менее величины прожиточного минимума трудоспособного населения                     

(пп. 1–2 ст. 17) и др. 

Осуществление указанных видов деятельности в рамках единой системы испол-

нительной власти не требует от Правительства принятия новых первичных норм, но 

может свидетельствовать о системном подходе законодателя за исполнением первичных 

норм, предусмотренных федеральными законами. 

4. Подтверждением исполнительного характера нормативных актов органов ис-

полнительной власти может служить и порядок их принятия, поскольку последний 

устанавливается Правительством РФ и потому существенно отличается от порядка 

принятия норм первичного регулирования. Речь в данном случае идет о том, что органы 

исполнительной власти и должностные лица, уполномоченные принимать нормативные 

правовые акты вторичной нормативности, в соответствии со ст. 7 ФКЗ от 06.11.2020 

назначаются в установленном порядке. 

Исходя из этого, Правительство вправе издавать акты лишь исполнительного ха-

рактера (постановления и распоряжения) и обеспечивать их исполнение (ч. 1 ст. 5 ФКЗ). 

В случае противоречия правительственных актов Конституции РФ и федеральным зако-

нам они отменяются правовым актом Президента РФ, а не в судебном порядке, как отме-

няются акты первичного правового регулирования (ч. 9 ст. 5). 

Между тем в ряде государств исполнительная власть президентов, правительств, 

министерств, ведомств не исчерпывается исполнением первичных норм законов и 

принятием подзаконных актов. Например, во Франции и других государствах прави-

тельства наделены законотворческими полномочиями, позволяющими дополнять и из-

менять парламентские законы. Основанием в данном случае выступает делегирование 

законодательной функции от парламента к правительству, поскольку последнее нередко 

выполняет такую функцию более оперативно. Как отмечает Р. Давид, законодательная 

власть перегружена и потому не всегда справляется с задачами законотворчества [1, 

с. 83]. 

Что касается современной российской юридической науки, то, как известно, она 

отрицательно относится к делегированному правотворчеству. Тем не менее в литературе 

достаточно активно обсуждается точка зрения, что по смыслу ч. 1 ст. 115 Конституции 

РФ (подобный смысл согласно конституциям США и Канады определяется как «под-

разумеваемые компетенции») Правительство России обладает правом делегированного 

нормотворчества. При этом авторы не акцентируют внимание на том, что Конституция 

РФ не закрепляет право принятия Правительством России норм в качестве «подразу-

меваемых компетенций». Например, в книге «Правительство Российской Федерации» 

под ред. Т. Я. Хабриевой прямо говорится, что акты Правительства РФ являются 

управленческими [2, с. 392]. 

Характерно, что в условиях советского общенародного государства подзаконные 

нормативные правовые акты союзного Правительства, союзно-республиканских мини-

стерств и ведомств содержали нормы первичного регулирования и составляли в систе-

ме советского права самостоятельный уровень правового регулирования. Как отмечал          

А. В. Мицкевич, «подавляющее большинство постановлений Совета Министров ини-

циативно устанавливали исходные первоначальные нормы по вопросам, прямо не уре-

гулированным законом, но отнесенным к компетенции Совета Министров» [3, с. 154]. 

Что касается инициативного правотворчества в Российской Федерации, то до          

2020 г. каждый третий акт федеральных органов исполнительной власти принимался 

инициативно, что позволяло ряду авторов говорить о необходимости сокращения тако-

го вида правотворчества либо о его полном запрете [4, с. 584]. 

Между тем практика показывает, что инициативное правотворчество исполни-

тельной власти является одним из наиболее уязвимых мест демократического государ-

ства, поскольку в различных формах и объемах вторгается в законодательную сферу. 
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Как полагают В. С. Нерсесянц и другие авторы, если правотворчество Правительства 

РФ «не согласовано» с Парламентом и в результате первичные нормы закона оказа-

лись «исправлены», то подобного рода правотворчество нельзя считать легитимным [4, 

с. 390, 394]. Вызывает сомнение, что по «согласованию» с парламентом можно «ис-

правлять» нормы первичного регулирования. 

Более того, ряд авторов утверждают, что в случае необходимости исполнительная 

власть может инициативно создавать «новые правовые нормы» [5, с. 191]. С таким мне-

нием согласиться тоже сложно, поскольку принятие новых первичных норм органами 

исполнительной власти не закреплено Конституцией РФ и федеральными законами. 

Существуют точки зрения указывающие на возможность «дополнения», «рас-

ширения», «усиления» и т. д. норм первичного правового регулирования органами ис-

полнительной власти. Так, С. В. Поленина отмечает, что «конкретизация нормы права 

не влечет за собой ликвидации или изменения генерализирующей нормы, а наоборот, 

расширяет либо частично сужает (курсив мой.– И. И.) ее содержание, не затрагивая 

при этом формы, содержания или функции конкретизируемой нормы» [6,  с. 41]. В 

целом точка зрения автора понятна, но, по нашему представлению, «расширение» 

нормы закона или даже частичное ее «сужение» сложно осуществить, не затрагивая 

содержания конкретизируемой первичной нормы. 

Можно привести немало примеров, демонстрирующих стремление авторов 

«оправдать» участие органов исполнительной власти в качестве самостоятельного 

субъекта в случаях, когда «конкретизированные» нормы меняли не только форму, но 

и содержание законодательных актов [7, с. 401–410]. Например, оправдывалось дей-

ствие Приказа Минэкономразвития № 398 «Об утверждении Положения о порядке 

подготовки заключений об оценке регулирующего воздействия нормативных актов», 

зарегистрированного в Минюсте и действовавшего до 2013 г., хотя по своему содер-

жанию он выходил за рамки представленных Минэкономразвития полномочий. 

В этом контексте М. А. Лапина и другие авторы полагают, что законы вообще не 

могут реализовываться без издания соответствующих подзаконных актов органами 

исполнительной власти. По их мнению, такие акты способны усилить либо ослабить 

нормативное предписание закона, влияя на эффективность его реализации и предмет 

регулирования [8, с. 13]. Подобную точку зрения разделяет Ю. Г. Арзамасов, отмечая, 

в частности, что нормативные правовые акты органов исполнительной власти на со-

временном этапе являются такими же необходимыми правовыми средствами, как и 

федеральные законы [9, с. 221]. По нашему представлению, нормативные акты орга-

нов исполнительной власти не могут менять первоначальный смысл первичных норм. 

Такие акты призваны обеспечивать реальное и безукоризненное действие законов в 

соответствии с их буквой и духом, по форме, установленной Правилами подготовки 

нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, утверж-

денными Постановлением Правительства РФ от 13.08.1997 № 1009 [10]. Наиболее 

эффективной формой исполнения федеральных законов, обеспечения их безукоризнен-

ного действия является конкретизация норм первичного регулирования, содержащихся 

в законах такого уровня. 

Что касается «ослабления» или «усиления» первичных норм органами исполни-

тельной власти, полагаю, что исполнительный орган может конкретизировать лишь 

реально существующие первичные нормы, при этом «не улучшая» и «не ухудшая» их 

методом «ослабления» или «усиления». В случае если государственные органы ис-

полнительной власти признают необходимым устранить законодательный пробел, они 

должны сделать это в установленном законом порядке. Самостоятельное устранение 

федеральным либо региональным правительством, иным органом исполнительной 

власти законодательного пробела представляет собой антиконституционное деяние, 

лежащее за пределами их компетенции и подлежащее незамедлительной отмене. 

С этих позиций роль нормативных правовых актов органов исполнительной власти 

в первичном регулировании наиболее ярко прослеживается на примере реализации 

принципа равенства, признаваемого в юридической науке ведущим, фундаментальным 

принципом, отражающим наиболее глубокие сущностные качества права и потому 

играющим роль первоосновы в ряду других всеобщих правовых принципов. Отсутствие 

равенства в праве сводит на нет ценностные свойства последнего. 
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Исходной точкой реализации интегративных свойств данного феномена выступают 

нормы первичного правового регулирования, обеспечивающие его реальное действие в 

правовой жизни общества. Так, равноправие управомоченных субъектов, вступающих 

в конкретные правоотношения, обеспечивается договором через закрепление прав и 

обязанностей субъектов, вовлеченных в данное правоотношение. 

Рассуждая в этом направлении, следует подчеркнуть, что в условиях современной 

правовой жизни право используется для распределения лишь тех материальных и ду-

ховных благ, которые общество в силу неразвитости производительных сил не может 

производить в объеме, необходимом для удовлетворения потребностей в них всех и 

каждого. Исходя из этого, современные государства, наделяя всех субъектов равными 

правами на жизненно необходимые блага, не могут гарантировать предоставление 

таких благ каждому члену общества. При этом в качестве гарантии осуществления 

индивидом права на самообеспеченность закрепляется право иметь в частной соб-

ственности орудия на средства производства. На этом основании авторы либеральных 

теорий полагают, что феномен индивидуализма способен реализовать принцип самоо-

беспеченности личности. Основываясь на подобных теориях, Конституция РФ 1993 г. 

закрепила идеи «разумного индивидуализма», признав человека, его права и свободы 

«высшей ценностью». К сожалению, получила распространение такая практика, когда 

фактическое неравенство подменяется формальным равенством, а позитивное право 

искажает объективное право и действует вместо него [11, с. 556]. Например, переход 

формально-правового равенства в фактическое неравенство проявляется в том, что 

у работодателя-собственника существуют вполне легальные возможности в рамках 

формально-правового равенства урезать права работников (перепрофилирование 

предприятия, сокращение штатов, аттестация работников, перевод на нижеоплачи-

ваемую должность и т. д.). 

По мнению Е. А. Лукашевой, принципы «коллективизма», «кооперации» и др., 

внедрявшиеся в Советской России, в отличие от принципа индивидуализма, обеспечи-

вают сотрудничество, согласие, солидарность и т. д., что является более эффективной 

мерой достижения равенства в праве [12, с. 13]. 

Как видим, когда источником неравенства выступает социальный контекст, реше-

ние задачи по снижению социального неравенства должно взять на себя социальное 

государство, в том числе федеральные органы исполнительной власти. 

В развитых странах равное право существует на уровне минимальных стандартов, 

закрепленных Всеобщей декларацией прав человека [13]. 

На уровне минимальных государственных стандартов равенство существует и в 

Российской Федерации (п. 2 ст. 19 Конституции РФ), а его реализацию осуществляют 

органы исполнительной власти. 

На пленарной сессии XVIII заседания Международного дискуссионного клуба 

«Валдай» (в октябре 2021 г.) В. В. Путин говорил, что «модель индивидуализма ста-

новится тормозом воплощения равенства в обществе» [14]. На основе такого вывода 

08.11.2021 Президент подписал Указ «Об утверждении Основ государственной поли-

тики в сфере государственного планирования». Основным инструментом планиро-

вания определен «балансовый метод», который в системе принятия государственных 

решений может способствовать обеспечению фактического равенства в правовой 

жизни общества. 

Подобные примеры подтверждают, что фактическое равенство пробивает себе 

дорогу, расширяет диапазон своего действия. 

Итак, конечная цель правовых норм органов исполнительной власти состоит в 

переводе фундаментального интегративного принципа равенства из состояния фор-

мального равенства в реальную действительность. 
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