
Вестник ТвГУ. Серия "Право". 2014. №3 

297 

УДК   342 + 346.26(470.331) 

К ВОПРОСУ О КОНСТИТУЦИОННОЙ СОСТОЯТЕЛЬНОСТИ 

СУБФЕДЕРАЛЬНОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ  

ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В РОССИЙ-

СКОЙ ФЕДЕРАЦИИ (НА ПРИМЕРЕ ТВЕРСКОЙ ОБЛАСТИ) 

В.И. Крусс 

Тверской государственный университет 

В статье поднимается проблема законодательных подходов, сложившихся в 

субъектах Российской Федерации к регулированию предпринимательской дея-

тельности, с позиций их соответствия конституционной модели правовой сис-

темы страны и установленному разделению предметов ведения (на примере за-

конодательной практики в Тверской области).  
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В силу ряда субъективных и объективных факторов новейшей 

российской истории даже от внимания юридической науки нередко ус-

кользает то обстоятельство, что к законотворческой активности органов 

государственной власти субъектов РФ нельзя подходить без последова-

тельного и ответственного учета всех параметров российской правовой 

системы, как они установлены и определены Конституцией РФ. В пол-

ной мере это относится и к субфедеральному законотворчеству, направ-

ленному на регулирование предпринимательской деятельности. Понят-

ны вожделения «региональных» законодателей, похвально их стремле-

ние соответствовать духу времени и федеральным политическим уста-

новкам, побуждающим к активному участию в модернизации нацио-

нальной экономики, творческой нацеленности на инновации и диверси-

фикацию производств, к ответственному содействию росту  инвестици-

онной привлекательности региона и деловой активности местного биз-

нес-сообщества. Однако ни эти, ни любые подобные, включая самые 

весомые аргументы и актуальные обстоятельства, не могут поколебать 

или каким-либо образом «откорректировать» всеобщую обязанность со-

блюдать Конституцию РФ (ч. 2 ст. 15).  

Обязанность эта, между тем, не только предельно значима, но и 

весьма не просто раскрывается в полноте содержательных характери-

стик, без чего в ряде случаев выполнение ее может оказаться весьма 

проблематичным. В этой связи приходится учитывать, например, что 

понятия «предпринимательское законодательство» в Конституции РФ 
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не содержится.  Однако отнесение к основам конституционного строя 

России свободы экономической деятельности и многообразия форм 

собственности, закрепление в ряду неотчуждаемых непосредственно 

действующих, имеющих высшую ценность прав и свобод человека пра-

ва на предпринимательскую деятельность и права частной собственно-

сти (ст. 2, 8, 17 (ч. 1 и 2), 34 (ч. 1) и 35 Конституции РФ) обязывают по-

стоянно учитывать данные обстоятельства и их непререкаемую значи-

мость, хотя бы и представлялось это кому-то занятием отвлеченным и 

на практику «реального» государственно-правового упорядочения эко-

номической жизни не влияющим. Для ученого-юриста любая приемле-

мая экономическая модернизация в России не может быть ни чем иным 

как реализацией и воплощением конституционного проекта, включая 

моменты критического выявления и устранения допущенных от него 

отклонений
1
. Из этого вытекает актуальность понятия «конституциона-

лизация»
2
, обозначающего явление, процесс, который может быть все-

сторонним образом осмыслен исключительно с позиций конституцион-

ного правопонимания, в том числе применительно к проблематике пра-

вового упорядочения экономических отношений, и – далее – к интере-

сующим нас вопросам их нормативного опосредования на субфедераль-

ном уровне.  

Субъекты РФ, их законодательные и иные уполномоченные к 

нормотворческой практике публично-властные органы могут (и долж-

ны) включаться в процесс конституционализации исключительно в рам-

ках своей конституционной компетенции в отношении прав и свобод 

человека и гражданина. Для них, в частности, «недоступны» ограниче-

ния этих прав, которые могут устанавливаться только федеральными 

законами (ч. 3 ст. Конституции РФ). Не могут они самостоятельно за-

ниматься и регулированием конституционных прав, включая право на 

предпринимательскую деятельность, поскольку соответствующее син-

тетическое полномочие («регулирование и защита») также находится в 

ведении Российской Федерации (п. «в» ст. 71 Конституции РФ). Остает-

ся, казалось бы, лишь такая форма конституционного опосредования, 

как защита прав и свобод человека и гражданина: она находится в со-
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вместном ведении Российской Федерации и ее субъектов и сопряжена с 

конкретизированной обязанностью их государственного гарантирова-

ния (ч. 1 ст. 45; п. «б» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ).  

Все это, разумеется, не случайно. Россия – прежде всего право-

вое, а «затем уже» – федеративное государство. Любая, даже гипотети-

ческая, коллизия принципов федерализма и высшей ценности прав и 

свобод человека должна разрешаться в пользу второго установления. 

Предприниматель, соответственно, должен  иметь принципиально рав-

ные возможности экономического самоопределения, независимо от то-

го, в каком регионе России он находится. Вместе с тем, достоверность 

федерализма при этом не умаляется, возможности субъектов РФ выра-

жать свою властную волю применительно к необходимому упорядоче-

нию социальной жизни сохраняются. Тем более что и защищать права 

человека, включая право на предпринимательскую деятельность и право 

частной собственности, посредством нормативной регламентации 

должного можно с использованием очень широкого арсенала правовых 

средств. Кроме того, у субъектов РФ существует и весьма емкий ресурс 

в части делегированного регулирования прав человека. Однако задумы-

ваться о смысле и сути категорий конституционного опосредования 

прав человека, а значит и о том, к какой из них тяготеет очередная нор-

мативная новелла или законодательная конструкция, как минимум, не-

обходимо. К сожалению, анализ ситуации в Тверской области не позво-

ляет говорить о достоверности такого (конституционного) следования. 

Нормативной базой субфедерального нормотворчества (в его 

конституционно-субсидиарном выражении) должна быть конституция 

(устав) субъекта РФ. В таких актах необходимо избегать крайностей не-

оправданного дублирования положений Конституции РФ (своего рода 

псевдо конституционной тавтологии), с одной стороны, и непродуман-

ного «расширения» конституционного тезауруса, хотя бы и из стремле-

ния выразить и подчеркнуть своеобразие региональной законодатель-

ной стратегии в рамках общегосударственной эволюции, с другой сто-

роны. Справедливости ради отметим, что Устав Тверской области
3
 (да-

лее – Устав), по мере внесения в него изменений, все менее заслуживает 

подобных упреков (хотя и конституционному усовершенствованию 

«нет пределов»).  

Так, согласно ч. 1 ст. 11 Устава, сам этот акт, а также законы и 

иные нормативные правовые акты органов государственной власти об-

ласти, государственных органов области образуют систему законода-

тельства области, которая является частью системы законодательства 

Российской Федерации, а затем (ч. 2) указывается, что система норма-

                                                           
3
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тивных правовых актов области, порядок их подготовки, принятия, об-

народования, вступления в силу и действия определяются законом об-

ласти. Из чего логически следует, что: 1) в Тверской области есть одно-

временно две нормативные системы: областного законодательства и об-

ластных нормативных правовых актов; 2) в области существует две ка-

тегории нормативных правовых актов, но какие именно относятся к тем, 

которые составляют собственную «вторую» систему, – не ясно. Можно 

предположить, что их авторами не являются государственно-властные 

органы, и что они не входят в систему законодательства Российской 

Федерации. Подобное, впрочем, маловероятно, и остается списать аб-

сурдные следствия на издержки юридической техники. 

Двигаясь далее в поисках интересующих нас вопросов (регули-

рование предпринимательской деятельности), попадаем сначала в топи-

ку конституционных плеоназмов. Согласно ст. 16 Устава, в совместном 

ведении Российской Федерации и Тверской области, в том числе, нахо-

дятся: защита прав и свобод человека и гражданина (п. «в»); вопросы 

владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и 

другими природными ресурсами (п. «г»); природопользование, охрана 

окружающей среды и обеспечение экологической безопасности (п. «е»); 

установление общих принципов налогообложения и сборов в Россий-

ской Федерации (п. «к»). В ст. 37 Устава указывается, что экономика 

области формируется в рамках единого экономического пространства 

Российской Федерации и основывается на свободе экономической дея-

тельности, свободном перемещении товаров, услуг и финансовых 

средств, рыночном хозяйстве и свободе конкуренции, разнообразии 

форм собственности. Согласно ст. 160, в области обеспечивается един-

ство экономического пространства, свободное перемещение товаров, 

свобода экономической деятельности, защита конкуренции и создание 

условий для эффективного функционирования товарных рынков. Все 

это верно (т.е. конституционно), но разве кто-либо, из заглядывавших в 

Конституцию РФ, мог предположить иное? 

Однако самое интересное обнаруживается в уставных положени-

ях, наполненных субфедеральной (региональной) терминологией. Как 

известно, ст. 73 Конституции РФ закрепляет остаточный принцип опре-

деления сфер, в которых субъекты РФ обладают всей полнотой государ-

ственной власти. В этой связи в ч. 1 ст. 17 Устава утверждается, что к 

исключительному ведению области относятся:  определение политики 

области и принятие областных программ в сфере государственного, 

экономического, экологического и социального развития области (п. 

«е»); финансовое регулирование в части, не отнесенной к ведению Рос-

сийской Федерации, областные экономические службы (п. «ж»); уста-

новление административной ответственности за нарушение законов об-
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ласти, иных нормативных правовых актов области, а также актов орга-

нов местного самоуправления в части, не отнесенной к ведению Рос-

сийской Федерации (п. «м»); иные вопросы, не отнесенные к ведению 

Российской Федерации (п. «о»). По предметам же собственного ведения 

область осуществляет собственное правовое регулирование (ч. 2 ст. 17 

Устава). Итак: вновь понятийная двойственность и неопределенность: 

«собственное ведение» и «исключительное ведение» – это одно и то же? 

«собственное правовое регулирование» распространяется на сферу ис-

ключительного ведения или нет? Этимологическая интерпретация ис-

ключительного ведения исключает необходимость учета еще чего-либо 

мнения, но разве в правовом государстве (хотя бы и федеративном) мо-

гут быть исключены государственные мнение, воля и заинтересованное 

участие применительно к субфедеральным (областным) экономическим, 

социальным, экологическим программам? Далее, например, положе-

ниями ст. 39 Устава утверждается, что финансовые ресурсы области мо-

гут на договорной основе объединяться с финансовыми ресурсами Рос-

сийской Федерации и ее субъектов, с финансовыми ресурсами муници-

пальных образований, а также физических и юридических лиц для фи-

нансирования совместных программ и мероприятий. Внешне такой по-

сыл выглядит вполне взвешенным, в духе актуального конституционно-

го тренда государственно-частного партнерства. Однако в контексте 

обозначенных выше двусмысленностей может возникнуть предположе-

ние, что и упомянутая «договорная основа» предполагает нечто отлич-

ное от установленных гражданским (федеральным) законодательством 

форм правовых отношений между субъектами права, и что Тверская об-

ласть может исключительно самостоятельно решать, как ей предпочти-

тельнее и выгоднее объединять свои финансовые ресурсы (включая 

бюджетные средства) с физическими и юридическими лицами (и каки-

ми именно). Впору подумать и об антикоррупционной экспертизе. И 

еще: как-то «потерялись» в этих «нетривиальных» формулировках кон-

ституционно определенные полномочия Российской Федерации по 

предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов 

РФ. 

К предметам совместного ведения, как уже упоминалась, консти-

туционно отнесена именно защита основных прав и свобод. Между тем, 

в п. «а», ч. 1 ст. 117 Устава записано, что Правительство Тверской об-

ласти осуществляет в пределах своих полномочий меры не только по 

защите прав и свобод человека и гражданина, но также по их реализа-

ции, обеспечению. (В конституционно-правовом значении права чело-

века обеспечиваются правосудием, к чему областное Правительство, во 

всяком случае, не должно иметь отношения). 
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Согласно ст. 52 Устава, органы государственной власти области 

создают условия для реализации права частной собственности, права на 

свободное использование каждым своих способностей и имущества для 

предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической 

деятельности. Очередная «каучуковая» формулировка, за которой мо-

жет предполагаться очень многое, а может и не стоять ничего, в особен-

ности в аспекте юридически ответственного удовлетворения каких-либо 

притязаний конкретных лиц. (Условия-то мы создаем, вы просто не там 

ищите.) 

Гораздо более содержательно определенные формулировки на 

этот счет находим в ст. 161 Устава: органы государственной власти об-

ласти в соответствии с федеральными законами и законами области 

осуществляют поддержку и стимулирование развития предпринима-

тельства в социально значимых сферах путем установления соответст-

вующих приоритетов в финансовой, налоговой и бюджетной политике. 

Подобные позитивные публичные обязательства уже выходят за рамки 

защиты и могут оставаться конституционными только в формате деле-

гированного субсидиарного регулирования экономических прав и сво-

бод. Упоминание о федеральных законах, соответственно, необходимо; 

но равно необходим и предикат федерального соответствия для про-

фильных областных законов.  Его почему-то нет, зато вновь появляются 

политические коннотации, которые, в том числе через выявление при-

оритетов, часто выражаются в социально-экономических программах и 

получается, что мы, предполагалось это или нет, возвращаемся в сферу 

«исключительных» прерогатив области. 

Последующие конкретизации прояснению ситуации отнюдь не 

способствуют. Как известно, важнейшим моментом конституционного 

правопользования в сфере предпринимательства выступает выполнение 

конституционной обязанности платить законно установленные налоги и 

сборы (ст. 57 Конституции РФ). Согласно ст. 89 Устава, Законодатель-

ное Собрание области осуществляет установление относящихся к веде-

нию области налогов, сборов, а также порядка их взимания, а также  ус-

тановление льгот и преимуществ, в том числе налоговых, по платежам в 

областной бюджет (п. «в» и «г»); правовое регулирование порядка ис-

пользования природных ресурсов, охраны объектов природы в соответ-

ствии с федеральным законодательством (п. «и»). В ст. 162 уточняется, 

что Тверская область устанавливает и вводит в действие свои налоги и 

сборы в соответствии с Налоговым кодексом РФ. Казалось бы, модель 

налогового регулирования получает тем самым вполне конституцион-

ную конфигурацию. Однако тут же (ст. 168 Устава), вновь возникает 

налоговая политика области, которая направлена на стимулирование 

предпринимательской и деловой активности, инвестиционной деятель-

consultantplus://offline/ref=55FFF6BC48A76F6EAED5BDBB67851F355923AD69A959C244F1CC679734nFT7J
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ности, обеспечение бездефицитности бюджетной системы области, соз-

дание благоприятных условий формирования и функционирования ры-

ночной экономики. Единственная приемлемая версия для подобного со-

четания: воплощенные конституционная федеральная дельта и консти-

туционная дискреция субфедерального законодателя. Так, в соответст-

вии с п. 3 ст. 59 Налогового кодекса РФ законами субъектов РФ, норма-

тивными правовыми актами представительных органов муниципальных 

образований могут быть установлены дополнительные основания при-

знания безнадежными к взысканию недоимки по региональным и мест-

ным налогам, задолженности по пеням и штрафам по этим налогам. За-

кон Тверской области от 03.10.2013 № 82-ЗО
4
  вводит такие дополни-

тельные основания. Удалось ли при этом, и насколько самостоятельно, 

субфедеральному законодателю обеспечить необходимое качество кон-

ституционности: вопросы, требующие отдельного анализа. И вопросы 

весьма важные, поскольку за рамками федеральной конкретизации ог-

раничивающее субфедеральное регулирование экономических прав и 

свобод человека недопустимо, а вектор областной налоговой политики 

(если таковая возможна в принципе) тяготеет к преодолению этих гра-

ниц. 

С проблематикой делегированного субсидиарного регулирования 

экономической свободы прямо связан и Закон Тверской области от 

13.04.2009 № 24-ЗО (ред. от 11.02.2014) «О развитии малого и среднего 

предпринимательства в Тверской области»
5
, согласно которому про-

фильное областное законодательство на Конституции РФ, Федеральном 

законе от 24 июля 2007 года № 209-ФЗ «О развитии малого и среднего 

предпринимательства в Российской Федерации»
6
, иных федеральных 

законах и нормативных правовых актах Российской Федерации. В ст. 3 

Закона устанавливается, что органами государственной власти Тверской 

области может оказываться поддержка субъектам малого и среднего 

предпринимательства и организациям, образующим инфраструктуру 

поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства, зареги-

стрированным на территории области и (или) соответствующим усло-

виям, установленным федеральным законодательством и региональны-

ми программами развития субъектов малого и среднего предпринима-

тельства Тверской области. Выделенные критерии заведомо в необхо-

димой степени нормативно не определены и даже допускают альтерна-

тивные предпочтения возможного выбора, что также порождает угрозы 

неконституционных усмотрений и предпочтений. 

                                                           
4
 Тверские ведомости. 2013. 4-10 окт. 

5
 Тверские ведомости. 2009. 17 - 23 апреля. 

6
 СЗ РФ. 2007. № 31. Ст. 4006. 
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Весьма любопытно выглядит в этой связи Закон Тверской облас-

ти от 09.10.2012 № 86-ЗО (ред. от 03.10.2013) «Об участии Тверской об-

ласти в проектах государственно-частного партнерства»
7
. На деле (хотя 

заявляется только участие) этот Закон устанавливает ни больше, ни 

меньше как основы правового регулирования участия Тверской области 

в проектах государственно-частного партнерства, определяет цели, за-

дачи, принципы, а также формы ее участия в проектах государственно-

частного партнерства (ст. 1). Титул «основ» в российской правовой тео-

рии и практике законодательства прочно закреплен за актами базовой 

юридической значимости, используется, в том числе, для характеристи-

ки, фундаментальных конституционных начал (Глава 1 Конституции 

РФ) и обращаться к нему на субфедеральном уровне вряд ли уместно. 

Тем более что содержание Закона в очередной раз отсылает к обозна-

ченной проблеме присущей субфедеральному регулированию взаимо-

связи вторичных, хотя и заведомо конституционных, деклараций с не 

вполне основательными притязаниями на правоустанавливающее «са-

моопределение». 

Согласно вводной законодательной дефиниции, государственно-

частное партнерство – взаимовыгодное сотрудничество между Тверской 

областью и российским или иностранным юридическим лицом или ин-

дивидуальным предпринимателем либо действующим без образования 

юридического лица по договору простого товарищества (договору о со-

вместной деятельности) объединением юридических лиц или индивиду-

альных предпринимателей, направленное на реализацию социально зна-

чимых инвестиционных проектов и комплексных инвестиционных про-

ектов, которое осуществляется путем заключения и исполнения согла-

шений, в том числе концессионных. Говорить здесь можно о многом, но 

ограничимся выделенными характеристиками. Означает ли акцент на 

взаимной выгоде, что в Тверской области не приветствуется  (не под-

держивается) предпринимательское меценатство или бескорыстный со-

циально ориентированный бизнес? И напротив, если обнаружится, что 

частный партнер (или даже один из членов партнерского объединения) 

области преследует все-таки свои, сугубо капиталистические цели (по-

лучение прибыли), и лишь понимает выгоду включения в проект, ко-

нечная реализация которого его мало заботит, – тогда он что, подлежит 

исключению из числа «партнеров», со всеми вытекающими из этого 

правовыми и экономическими последствиями? Правовые дефиниции 

тоже обладают свойством нормативности, и проявиться оно может в са-

мый неожиданный (не подходящий) момент. 

                                                           
7
 Тверские ведомости. 2012. 12-18 октября. 
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Согласно ст. 8 Закона, участие Тверской области в проектах го-

сударственно-частного партнерства осуществляется на основании со-

глашения в соответствии с законодательством в следующих фор-

мах:1) имущественное участие; 2) финансовое участие; 3) участие нема-

териального характера. Выделяя не конкретизированный характер от-

сылки к законодательству (какому?), мы в очередной раз подчеркиваем 

не случайный характер такого терминологического решения, очевидно 

способного породить юридические коллизии и конфликты. 

Отметим и, пожалуй, наиболее разрекламированный областной 

закон, который регулирует отношения, связанные с оказанием мер госу-

дарственной поддержки при создании и развитии индустриальных пар-

ков и туристско-рекреационных парков в рамках реализации инвести-

ционных проектов на территории Тверской области, в пределах компе-

тенции субъекта РФ
8
 (пределы, разумеется, не уточняются). 

Согласно ст. 9 Закона, при создании индустриальных парков и 

туристско-рекреационных парков органами государственной власти 

Тверской области могут оказываться следующие меры государственной 

поддержки инициаторов, а также иных заинтересованных в таком соз-

дании лиц: 1) информационная поддержка путем размещения информа-

ции о создании индустриальных парков и туристско-рекреационных 

парков, планируемых мерах государственной поддержки, предостав-

ляемых при развитии индустриальных парков и туристско-

рекреационных парков, и иной информации в данной сфере в средствах 

массовой информации и распространения ее иными способами в соот-

ветствии с законодательством; 2) консультационная поддержка путем 

оказания консультационных услуг областными исполнительными орга-

нами государственной власти Тверской области и (или) привлекаемыми 

ими юридическими и физическими лицами в порядке, установленном 

федеральным законодательством о размещении заказов на поставки то-

варов, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд ли-

бо создания юридических лиц, оказывающих соответствующие кон-

сультационные услуги, и обеспечения деятельности таких юридических 

лиц. 

Удержаться при таких формулировках форм поддержки от рито-

рического вопроса: «И это все?», – не просто. Стоило ли, в самом деле, 

принимать закон, который обещает информационную поддержку в виде 

информирования о планируемых мерах государственной поддержки? 

                                                           
8
 Закон Тверской области от 28.04.2010 № 41-ЗО (ред. от 10.06.2013) «О мерах госу-

дарственной поддержки при создании и развитии индустриальных парков и туристско-

рекреационных парков» // Тверские ведомости. 2010. 30 апреля-6 мая; 2013. 14-20 ию-

ня.  
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Инсайдерская специфика такого информирования, кому-то, безусловно, 

будет «на руку». Но разве все то, о чем говорится в приведенных зако-

ноположениях, не является в современном контексте конституционной 

обязанностью государства в лице его властных органов и должностных 

лиц, в том числе, на субфедеральном уровне? Не превращается ли тем 

самым Закон, который, еще раз подчеркнем, часто особо ставят себе в 

заслугу тверские законодатели, простым напоминанием лицам, пред-

ставляющим государственные органы власти Тверской области о том, к 

чему они призваны? И неужели действительно лишь теперь, именно по-

сле принятия этого Закона, кто-либо может заявить о намерении созда-

ния в Тверской области индустриального или туристско-

рекреационного парка, а ранее на него «просто» посмотрели бы с тра-

диционным административным недоумением? И это уже не риториче-

ский вопрос. Трудно распознать в законодательных построениях при-

знаки новой организационно-правовой формы для хозяйствующих 

субъектов, или специального правового режима. Да их и не может там 

быть. В итоге все это приобретает спецификацию некой вербальной иг-

ры с «инновационными» терминами или модными словами. Слова, ко-

нечно имеют значение, но до какой степени? 

Заканчивая, обратим внимание еще на одно обстоятельство. Рос-

сийская Федерация не только правовое, но и социальное государство 

(ст. 7 Конституции РФ). Предприниматели, как и другие категории рос-

сийских граждан, нуждаются в разнообразной социальной поддержке. 

Согласно ч. 2 ст. 53 Устава, органы государственной власти Тверской 

области и органы местного самоуправления Тверской области вправе 

устанавливать за счет средств бюджета Тверской области и бюджета 

муниципального образования соответственно дополнительные меры со-

циальной поддержки и социальной помощи для отдельных категорий 

граждан. В принципе, это тоже «парафраз» федерального законодатель-

ства и правовых позиций Конституционного Суда РФ; с ним, впрочем, 

можно примириться, с учетом важности любого информирования о со-

ответствующем ресурсе гарантирования конституционных социальных 

прав и свобод, но тогда более конституционным решением было бы за-

писать в Уставе не «вправе устанавливать», а «устанавливают». 
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