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дарства, противодействию преступнос-
ти, защите и охране прав и свобод чело-
века и гражданина. 

Таким образом, определение сущности 
и содержания правоохранительной службы 
России позволяет закономерно осущест-
вить обоснование конституционно-право-
вого статуса правоохранительных органов 
и в целом, и каждого в отдельности. Следо-
вательно, справедливо вести речь как об 
индуктивном, так и дедуктивном подходах к 
формированию правоохранительной служ-
бы России.
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Исследование деятельности законодатель-
ного (представительного) органа государс-
твенной власти субъекта Российской Феде-
рации в контексте теории эффективности – 
актуальная задача науки конституционного 
права. Во-первых, в настоящее время не 
выработана единая общепринятая консти-
туционно-правовая теория эффективности. 
Во-вторых, нормативно-правовое регули-
рование данной сферы характеризуется су-
щественными недостатками, а законотвор-
ческая деятельность требует постоянного 
совершенствования правового, организа-
ционного, методологического и методичес-
кого обеспечения [1]. 

Термин «эффективность» и производ-
ные от него неоднократно упоминались при 
описании текущей ситуации в различных 
сферах жизни государства и общества и 
при формулировании стратегии развития 
в президентских Посланиях Федеральному 
Собранию Российской Федерации с 1999 
по 2010 г. В результате контекст-анализа 
указанных документов установлено более 
чем двукратное снижение использования 
термина «эффективность» в 2000 и после-
дующих годах по сравнению с 1999 г. Од-
новременно с этим резко снизилось упот-
ребление термина «регулирование» и про-
изводных от него. Основным контекстом, 
в котором термин «эффективность» упот-
ребляется с 2006 г., становятся отдельные 
сферы жизни государства и общества, что 
свидетельствует о смещении акцента в го-
сударственной стратегии с проблем эффек-
тивности государства и его институтов на 
отраслевую эффективность. 

Существенное значение имеет и качес-
твенная характеристика контекста употреб-
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ления данного понятия. В Послании 1999 г. 
указывается на необходимость эффектив-
ной защиты прав и свобод, в связи с чем 
в этом документе неоднократно употреб-
ляется термин «регулирование»: повыше-
ние эффективности государства ставится 
в зависимость от качества регулирования 
общественных отношений. 

В Посланиях взаимосвязанными неод-
нократно оказывались понятия «эффектив-
ность государства» и «демократические цен-
ности» (2000, 2006). Особое значение име-
ет тенденция перехода от использования 
термина «эффективность» применительно 
к государственной системе в целом к упот-
реблению данного понятия по отношению к 
органам государственной власти субъектов 
Российской Федерации, законодательным 
органам и т.  д. Проблема необходимости 
оценки эффективности работы «региональ-
ных властей и муниципалитетов» поднята в 
Послании 2007 г. В 2009 г. впервые обозна-
чена необходимость выработки критериев 
эффективности в различных сферах (напри-
мер, при оценке работы федеральных орга-
нов исполнительной власти, государствен-
ного управления, внешней политики). 

При этом вне поля зрения системати-
чески остается эффективность деятельнос-
ти законодательных (представительных) 
органов государственной власти субъектов 
РФ. Имеет место необоснованный приори-
тет оценки эффективности деятельности 
органов исполнительной власти по отноше-
нию к оценке эффективности деятельности 
законодательных органов власти.

Деятельность законодательного орга-
на завершается изданием нормативного 
правового акта. Качество работы законо-
дателя чаще всего оценивают по количес-
тву принятых актов, хотя качество закона 
– значительно более сложная категория 
– позволяет более точно оценивать эффек-

тивность деятельности законодателя. Ни 
количество, ни качество законов не явля-
ются такой характеристикой законотвор-
чества. Определение эффективности пра-
вотворческого органа является важным 
элементом общегосударственной полити-
ки. В этой связи необходимо разработать 
специфические критерии оценки эффек-
тивности деятельности законодателя, но в 
контексте и в связи с критериями оценки 
других органов государственной власти.

Правовая теория эффективности раз-
рабатывается учеными самых разных от-
раслей права уже более пятидесяти лет [2]. 
Однако единая и принятая всеми отраслями 
правовой науки юридическая концепция 
эффективности и ее критериев отсутствует. 
К критериям эффективности права отно-
сят объективные фактические данные и их 
соотношения, которые характеризуют ре-
альные изменения, имевшие место в объ-
екте воздействия норм, и связанные с их 
функционированием издержки [3]. По сути, 
такое понимание рассматриваемого поня-
тия отождествляет критерии и показатели 
эффективности. В науке конституционного 
права два упомянутых термина употребля-
ются в качестве синонимов [4]. В подза-
конных нормативных актах, посвященных 
оценке эффективности реализации госу-
дарственной политики в различных отрас-
лях, также не разграничиваются понятия 
«критерий» и «показатель эффективности». 

Теорией государства и права советско-
го периода в качестве ключевого критерия 
эффективности предлагалось установить ис-
тинность правовой нормы [5]. Данная точка 
зрения разделяется учеными, осуществля-
ющими исследования в сфере публичного 
права [6]. При этом категория истинности 
понимается одновременно и как свойство 
правовой нормы, и как критерий ее эффек-
тивности. Понятие «истинность» применяется 
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к конструкции правовой нормы, а эффектив-
ность оценивается в отношении регулирую-
щего воздействия – налицо использование 
категорий, находящихся в разных плоскос-
тях. Вопрос об объективной истинности то-
го или иного правового явления требует 
серьезной аргументации, в существующих 
же исследованиях истинность постулируется 
как нечто само собой разумеющееся. Ука-
зание на то, что истинность предполагает 
выяснение соответствия нормы потребнос-
тям общества, подтверждает относительный 
характер истинности, поскольку существуют 
критерии и степени истинности. 

Наиболее обоснованным представляет-
ся такой подход к понятию «критерий», когда 
он считается «достаточно четко определен-
ным эталоном», «меркой», с которыми можно 
сравнивать и сопоставлять достигнутые ре-
зультаты. Следовательно, критерием оцен-
ки эффективности является теоретически 
сконструированная модель идеального пра-
вового регулирования, сравнивая с которой 
реальные правовые нормы и результаты их 
реализации будет определяться эффектив-
ность. Термин «критерий» в отличие от терми-
на «показатель эффективности» субъектно 
ориентирован. Критерий – это всегда образ 
рассматриваемого явления, сформирован-
ный в сознании оценивающего субъекта. 
Установление критериев – это прежде все-
го методологический прием, определяющий 
границы исследования. Термин «критерий» 
употребим только по отношению к деятель-
ности оценивающего субъекта, поэтому 
лингвистически представляется более пра-
вильным использование словосочетания 
«критерий оценки эффективности» вместо 
«критерий эффективности». 

Описание идеальной модели (как кри-
терия) не сводится к подготовке проекта 
рамочного нормативного правового акта 
или предложению эталонов конструкций 
правовых норм. На наш взгляд, следует 
давать характеристику такой модели че-
рез цели конституционно-правового регу-
лирования, которые выражают идеальный 
мысленный образ создаваемой правовой 
нормой ценности. 

В юридической литературе отмечается 
чрезвычайная проблематичность установ-
ления критериев эффективности именно 
конституционно-правового регулирования. 
«На формирование модели государствен-
но-правовой нормы и механизма обеспе-
чения ее реализации направлен как весь 
процесс сравнения с иными социальными 
средствами, регулирующими аналогичные 
общественные отношения, так и процесс 
выявления и устранения причин, снижаю-
щих эффективность правовых норм и ме-
ханизмов обеспечения их реализации» [7]. 
Причины сложности выявления критериев 
эффективности действия государственно-
правовых предписаний состоят также в 

том, что они обеспечены статистическими 
показателями их реализации меньше, чем 
нормы других отраслей права. 

В отношении конституционно-правово-
го регулирования деятельности законода-
тельного (представительного) органа госу-
дарственной власти субъекта Российской 
Федерации отметим следующее. Эффектив-
но такое правовое регулирование, цели ко-
торого достигнуты с наименьшим ущербом 
для различных социальных ценностей, с на-
именьшими экономическими затратами, в 
наиболее короткий срок [8]. Наименование 
регионального законодательного органа, 
используемое действующим законодатель-
ством – законодательный (представитель-
ный) орган государственной власти, – в 
определенном смысле отражает основные 
цели конституционно-правового регулиро-
вания в данной сфере. В качестве таких це-
лей выступают: обеспечение наиболее пол-
ного представительства в законодательном 
органе государственной власти существую-
щих общественных интересов; реализация 
компетенции законодательного органа. 

Институт представительной демократии 
– один из существенных элементов конс-
титуционализма основан на базовых де-
мократических, а также конституционных 
принципах, изложенных в ст. 1, 3 Конститу-
ции Российской Федерации [9]. Цель реали-
зации полномочий по законотворчеству в 
субъекте РФ не имеет такой основы в сфе-
ре конституционных принципов и является 
производной от цели обеспечения предста-
вительства. Однако тот факт, что законот-
ворчество на уровне субъекта Российской 
Федерации служит исключительной функци-
ей законодательного (представительного) 
органа государственной власти, позволяет 
определить законотворчество как основ-
ную конституционную цель законодатель-
ных (представительных) органов в РФ. 

Положения Конституции РФ и Феде-
рального закона «Об  общих принципах 
организации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской 
Федерации» позволяют помимо основных 
выделить производные цели конституци-
онно-правового регулирования в данной 
сфере [10]. Конституционный принцип фе-
дерализма, получивший свое закрепление 
в ст. 1, 5 Конституции РФ, предопределил 
наличие особенностей в тех конституцион-
ных целях, которые поставлены при опреде-
лении основ государственной власти субъ-
ектов Федерации. В соответствии с п. н) ч.1 
ст. 72 Конституции РФ, установление общих 
принципов организации системы органов 
государственной власти и местного само-
управления отнесено к предметам совмес-
тного ведения Российской Федерации и 
субъектов. Нормы ст.  26.4 указанного фе-
дерального закона устанавливают порядок 

участия органов государственной власти 
субъекта Российской Федерации в рассмот-
рении Государственной Думой ФС РФ про-
ектов федеральных законов по предметам 
совместного ведения. Пункты е), ж) ст. 5 фе-
дерального закона наделяют региональные 
законодательные органы полномочиями по 
утверждению соглашения об изменении 
границ субъекта РФ и по одобрению проек-
та договора о разграничении полномочий. 

Приведенные положения действующего 
законодательства указывают на то, что од-
ной из конституционных целей регулирова-
ния деятельности законодательного органа 
субъекта РФ является реализация принци-
па федерализма (в том числе реализация 
конституционного разграничения предме-
тов ведения). Также к производным целям 
можно отнести обеспечение реализации 
политической функции законодательного 
органа субъекта Федерации. 

Федеральным законом к основным 
полномочиям законодательного (предста-
вительного) органа субъекта Российской 
Федерации РФ отнесены наделение гражда-
нина Российской Федерации по представле-
нию Президента РФ полномочиями высшего 
должностного лица субъекта РФ (руководи-
теля высшего исполнительного органа госу-
дарственной власти субъекта РФ); заслуши-
вание отчетов высшего должностного лица 
субъекта РФ. Нормы ч.3 ст. 5 предоставляют 
законодательному органу полномочия по 
наделению и освобождению от должности 
отдельных должностных лиц субъекта РФ; 
по назначению выборов в законодательный 
(представительный) орган государственной 
власти субъекта Российской Федерации; по 
назначению референдума и др.

Названные полномочия имеют поли-
тический характер, служат обеспечением 
системы сдержек и противовесов на уров-
не субъекта РФ и основаны на конститу-
ционном принципе разделения государс-
твенной власти на ветви. В связи с этим к 
производным конституционным целям пра-
вового регулирования деятельности зако-
нодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта Российс-
кой Федерации относится реализация при-
нципа разделения государственной власти 
на законодательную, исполнительную и су-
дебную на уровне субъекта РФ. 

Приведенные примеры производных 
целей указывают на обусловленность де-
ятельности законодательного (представи-
тельного) органа государственной власти 
конституционными принципами. Конститу-
ционные принципы и ценности – это свое-
го рода первичные регуляторы, наиболее 
тесно связанные с правосознанием и во-
лей субъекта правоотношения. Их учет ва-
жен также и потому, что одна из основных 
форм их проявления заключается в созда-
нии «символического эффекта» [11], при 
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котором положение основного закона госу-
дарства может и не порождать каких-либо 
конкретных правоотношений, но удовлетво-
ряет потребности путем официального вы-
ражения некоторых идеалов. В связи с этим 
представляется обоснованным отнесение к 
целям правового регулирования в рассмат-
риваемой сфере обеспечения соответствия 
деятельности законодательного (предста-
вительного) органа государственной власти 
конституционным принципам, изложенным 
в Конституции РФ и сформулированным 
Конституционным Судом РФ. 

Таким образом, в обобщенном виде 
критерием оценки эффективности конс-
титуционно-правового регулирования де-
ятельности законодательного (представи-
тельного) органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации выступает 
идеальное нормативное правовое регули-
рование данной сферы, в рамках которого 
при оптимальных затратах, основываясь 
на базовых конституционных ценностях, 
достигается представительство всех сущес-
твующих общественных интересов, обес-
печивается своевременное и надлежащее 
законотворчество и в полной мере реали-
зуются конституционные принципы. 

Исследование выполнено согласно Госу-
дарственному контракту № 14.740.12.1350 
от 06 октября 2011 г. с Министерством об-
разования и науки Российской Федерации.
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Ирина ЗАЛУЖНАЯ
аспирантка РАНХиГС

В последние два десятилетия в условиях 
проведения масштабных преобразований 
в различных сферах общественных отноше-
ний в стране наблюдается существенное об-
новление действующего законодательства.

Значительные изменения в федераль-
ном законодательстве неизбежно повлек-
ли за собой активизацию нормотворчества 
на региональном уровне. Как показывает 
практика, именно этот участок деятельнос-
ти органов государственной власти требует 
пристального внимания органов прокурату-
ры (Состояние законности и правопорядка 
в Российской Федерации и работа органов 
прокуратуры. 2009 год: информационно-
аналитический доклад, 2010 г.).

Зачастую противоречие норматив-
ных правовых актов субъекта Российской 
Федерации требованиям федерального 
законодательства влечет нарушение кон-
ституционных прав граждан. Согласно дан-
ным Генеральной прокуратуры Российской 
Федерации такие нарушения по-прежне-
му носят распространенный и устойчивый 

Основы работы прокуратуры  
с нормативными правовыми актами 
субъекта Федерации 

характер (Информационно-аналитический 
доклад, 2009 г.).

Все это идет вразрез с обозначенной 
руководством страны стратегической лини-
ей развития государства, в центре которой 
должен оставаться человек как личность и 
как гражданин, должны решаться связан-
ные с этим вопросы повышения качества и 
уровня жизни населения. 

В этой связи обеспечение единства пра-
вового пространства и конституционной за-
конности в стране, защита прав и свобод че-
ловека и гражданина по-прежнему остают-
ся основными приоритетами в деятельности 
органов прокуратуры, которая в силу осо-
бенностей своего государственно-правого 
статуса в системе органов государственной 
власти осуществляет полномочия по обес-
печению верховенства закона, укреплению 
законности, защите прав и свобод челове-
ка и гражданина (Информационно-аналити-
ческая записка НИИ ГП РФ, 2004 г.). 

В соответствии с ч.  4 ст.  1, ст.  9, 9.1 
Федерального закона «О  прокуратуре Рос-
сийской Федерации», приказами Генераль-
ной прокуратуры Российской Федерации 

от 02.10.2007 г. №  155 «Об  организации 
прокурорского надзора за законностью 
нормативных правовых актов органов госу-
дарственной власти субъектов Российской 
Федерации и местного самоуправления», от 
17.09.2007  г. №  144 «О  правотворческой 
деятельности органов прокуратуры и улуч-
шении взаимодействия с законодательны-
ми (представительными) и исполнитель-
ными органами государственной власти и 
органами местного самоуправления», от 
28.12.2009 г. № 400 «Об организации про-
ведения антикоррупционной экспертизы 
нормативных правовых актов» органы про-
куратуры РФ обязаны проверять соответс-
твие федеральному законодательству всех 
нормативных правовых актов субъектов и 
их проектов, проводить их антикоррупци-
онную экспертизу. При этом указанная де-
ятельность должна осуществляться на пос-
тоянной основе в рамках текущей работы и 
вне зависимости от наличия или отсутствия 
соответствующих обращений.

Все перечисленные полномочия про-
куроры субъектов Федерации вправе осу-
ществлять только в тех случаях, когда речь 




