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Аннотация. Присоединение исторических территорий стало отправной точкой 

развития активизации правотворческой деятельности, породив конвергенционную парадигму 

правового поля четырех новых субъектов российской Федерации в правовую систему 

Российской Федерации. В силу этого возникает вопрос о возможной трансформации роли 

органов прокуратуры в данном процессе. Как орган, обеспечивающий законность и 

правопорядок, прокуратура стоит на «пике» становления систем законодательства Донецкой 

и Луганской Народных республик, Запорожской и Херсонской областей. Автор статьи 
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анализирует правотворческую деятельность органов прокуратуры в условиях интеграции на 

примере Луганской Народной Республики. В статье приводятся примеры практической 

деятельности прокуратуры республики в сфере правотворчества, анализируется взаимосвязь 

правотворческой функции с иными функциями органов прокуратуры и сделаны выводы, 

направленные на совершенствование как непосредственно правотворчества, так и отдельных 

правовых актов. 

Ключевые слова: прокурор, правотворчество, антикоррупционная экспертиза, 

нормативные правовые акты. 

 

Введение 

Присоединение четырех регионов актуализирует научное изучение регионального 

нормотворчества на новых территориях. В рамках своих полномочий местные органы власти 

издают правовые акты, подразделяемые на три категории: по вопросам ведения Федерации, 

совместного ведения и собственного ведения субъектов. Призванные обеспечивать 

управленческий процесс, эти акты, тем не менее, остаются самой неупорядоченной частью 

региональной правовой системы на сегодняшний день [1].  

Вопросы участия органов прокуратуры в правотворческой деятельности традиционно 

находятся в центре внимания отечественных ученых. Однако в условиях интеграции новых 

субъектов данная проблематика приобретает дополнительные аспекты, связанные с 

необходимостью гармонизации регионального законодательства с федеральным. Научная 

разработанность темы на материалах ЛНР остаётся недостаточной. 

Цель исследования – проанализировать формы и эффективность участия органов 

прокуратуры Луганской Народной Республики в правотворческой деятельности в условиях 

интеграции в правовое пространство Российской Федерации. 

 

Материалы и методы 

В работе использовались общенаучные методы: анализ, синтез, сравнительно-правовой 

и формально-юридический методы.   

Эмпирическую основу исследования составили нормативные правовые акты 

Российской Федерации и Луганской Народной Республики, а также материалы 

правотворческой и надзорной деятельности прокуратуры ЛНР за период 2022-2025 годов 

(более 2500 изученных проектов нормативных правовых актов).   

Применялся метод конкретно-социологического исследования: анализ статистических 

данных прокуратуры республики, обобщение практики прокурорского реагирования. 
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Результаты и обсуждение 

Вопрос о составе регионального законодательства освещается в трудах ряда авторов. 

Согласно позиции М.Ф. Казанцева, оно охватывает законы и иные нормативные акты [2]. Е.А. 

Агеева конкретизирует данный подход, обосновывая необходимость включения в эту систему 

конституции (устава) субъекта [3]. Наиболее дифференцированную трактовку дает Е.С. 

Решетова, которая связывает категорию «иных актов» с механизмом опережающего 

правотворчества, актуальным при отсутствии федерального законодательства по конкретному 

вопросу [4]. 

Региональное нормотворчество в Российской Федерации – это процесс принятия 

правовых актов, имеющий теоретические основания и практическое воплощение. В основе его 

доктрины лежат принципы федерализма, гарантирующие субъектам определенную 

законодательную самостоятельность. Что касается прикладного аспекта, он детерминируется 

территориальной и этнокультурной спецификой конкретных регионов [6]. 

Так, на основании Федерального конституционного закона от 04.10.2022 № 6-ФКЗ «О 

принятии в Российскую Федерацию Луганской Народной Республики и образовании в составе 

Российской Федерации нового субъекта – Луганской Народной Республики» (далее – ФКЗ № 

6) Луганская Народная Республика принята в состав Российской Федерации.   

С целью оптимизации процесса становления Луганской Народной Республики, как 

полноценного субъекта Российской Федерации, со дня принятия в Российскую Федерацию 

Луганской Народной Республики и образования в составе Российской Федерации нового 

субъекта и до 1 января 2026 года действует переходный период, в течение которого 

урегулируются вопросы интеграции нового субъекта Российской Федерации в 

экономическую, финансовую, кредитную и правовую системы Российской Федерации, в 

систему органов государственной власти Российской Федерации. 

Согласно статье 4 ФКЗ № 6 законодательные и иные нормативные правовые акты 

Российской Федерации действуют на территории Луганской Народной Республики со дня 

принятия в Российскую Федерацию Луганской Народной Республики и образования в составе 

Российской Федерации нового субъекта, если иное не предусмотрено настоящим 

Федеральным конституционным законом. 

Нормативные правовые акты Луганской Народной Республики действуют на 

территории Луганской Народной Республики до окончания переходного периода или до 

принятия соответствующих нормативных правовых актов Российской Федерации и (или) 

нормативного правового акта Луганской Народной Республики.  
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Таким образом, с принятием Луганской Народной Республики в состав Российской 

Федерации возникла необходимость в разработке и принятии новых нормативных правовых 

актов. 

В связи с этим особое значение приобрело обеспечение единства правового 

пространства Российской Федерации на территории республики. Важнейшая роль в этом 

принадлежит органам прокуратуры, осуществляющим надзор за соответствием федеральному 

законодательству нормативных правовых актов, принимаемых законодательными 

(представительными) и исполнительными органами государственной власти Луганской 

Народной Республики, равно как и актов их должностных лиц. 

Участие прокуратуры ЛНР в правотворческой деятельности органов государственной 

власти субъектов Российской Федерации фундируется на шести основных формах: 

сотрудничество, участие в работе органов публичной власти, антикоррупционная и 

юридическая экспертиза проектов нормативных правовых актов, надзор за законностью 

нормативных правовых актов и правотворческая инициатива. 

В целях формирования единообразной практики реализации прокурорами полномочий 

в правотворческой деятельности прокурором Луганской Народной Республики 22.05.2025 

подписаны приказы № 25 «Об организации прокурорского надзора за законностью 

нормативных правовых актов и правотворческой деятельности прокуратуры Луганской 

Народной Республики» и № 26 «Об организации участия городских, районных и 

специализированных прокуроров в правотворческой деятельности и надзора за законностью 

нормативных правовых актов органов местного самоуправления». 

Народным Советом Луганской Народной Республики, Главой Луганской Народной 

Республики, а также Правительством Луганской Народной Республики в пределах 

полномочий принимаются нормативные правовые акты, регулирующие соответствующие 

правоотношения, в том числе в рамках Федерального закона от 21.12.2021 № 414-ФЗ «Об 

общих принципах организации публичной власти в субъектах Российской Федерации». 

В рамках реализации форм сотрудничества, прокуратурой республики осуществляется 

взаимодействие в сфере правотворческой деятельности с органами исполнительной и 

законодательной власти республики, органами местного самоуправления.  

В рамках соглашений о взаимодействии с Главой республики, Народным Советом ЛНР, 

Правительством ЛНР, органами местного самоуправления налажено поступление в 

прокуратуру на системной основе проектов и принятых нормативных правовых актов, 

обеспечивается обязательное участие прокуроров в заседаниях представительных органов 

власти. 
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В январе 2025 года между прокуратурой республики и Управлением Министерства 

юстиции Российской Федерации по Луганской Народной Республике заключено соглашение 

о взаимодействии и сотрудничестве, предметом которого является дальнейшее 

совершенствование взаимодействия в целях обеспечения единого правового пространства 

Российской Федерации, соответствия регионального законодательства Конституции 

Российской Федерации и федеральному законодательству.  

Нормативные правовые акты принимаются после их согласования с органами 

прокуратуры, а также с профильными федеральными органами исполнительной власти.  

Антикоррупционная и юридическая экспертиза проектов нормативных правовых актов 

как формы реализации полномочий прокурора в правотворческой сфере тесно между собой 

взаимосвязаны. В период с 30.09.2022 прокуратурой республики изучено порядка 2 500 

законопроектов Народного Совета ЛНР, указов Главы Луганской Народной Республики, 

проектов правовых актов Правительства и министерств Луганской Народной Республики, 

регулирующих правоотношения в разных сферах.  

По результатам изучения проектов нормативных правовых актов прокуратурой 

республики в 109 из них выявлено 116 коррупциогенных факторов, для их исключения 

направлено 109 замечаний, по результатам рассмотрения которых акты приведены в 

соответствие с требованиями законодательства Российской Федерации, коррупциогенные 

факторы исключены.  

Всего по результатам изучения проектов правовых актов прокуратурой республики 

направлено 171 заключение о необходимости их доработки. Все замечания прокуратуры 

республики учтены.  

Например, проектом приказа Министерства инфраструктуры и транспорта Луганской 

Народной Республики «Об утверждении Порядка проведения проверки подтверждения 

оплаты проезда, перевозки багажа, провоза ручной клади при проезде по маршрутам 

регулярных перевозок в городском, пригородном и междугородном сообщении в границах 

Луганской Народной Республики» контролерам, осуществляющим обозначенные проверки, 

необоснованно предоставлялось право «вывести из транспортного средства пассажира, не 

подтвердившего оплату, для составления протокола об административном правонарушении» 

[5].  

Учитывая отсутствие в федеральном законодательстве таких полномочий у данной 

категории лиц, прокуратурой республики 18.03.2025 Министру инфраструктуры и транспорта 

Луганской Народной Республики на проект нормативного правового акта, направлено 

замечание, по результатам рассмотрения которого коррупциогенные факторы, содержащиеся 
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в проекте приказа, устранены в полном объеме.  

Проектом Закона Луганской Народной Республики «О предоставлении земельных 

участков, находящихся в собственности Луганской Народной Республики» 

предусматривалось бесплатное предоставление земельных участков в собственность 

отдельным категориям граждан, в том числе военнослужащим, удостоенным звания Героя 

Российской Федерации или награжденным орденами Российской Федерации за заслуги, 

проявленные в ходе участия в специальной военной операции. При этом законопроект не 

устанавливал критериев к предоставляемым участкам (в частности, наличия возможности 

подключения к инженерным сетям), а также не содержал запрета на их предоставление в 

случае невозможности использования для индивидуального жилищного строительства. 

В целях защиты прав участников специальной военной операции, а также недопущения 

получения ими земельных участков, непригодных для индивидуального строительства, 

прокуратурой республики 09.01.2025 в Администрацию Главы Луганской Народной 

Республики на проект нормативного правового акта направлено соответствующее замечание.  

В доработанной редакции Закона Луганской Народной Республики от 14.03.2025 № 

138-I «О предоставлении земельных участков, находящихся в собственности Луганской 

Народной Республики» данные замечания прокуратуры республики учтены в полном объеме. 

Помимо работы над проектами, прокуратурой республики осуществляется надзор за 

соблюдением норм Конституции и исполнением норм федерального законодательства, в 

рамках которого 20.03.2025 принесен протест на постановление Правительства Луганской 

Народной Республики от 12.08.2022 № 625/22, утверждающее Порядок предоставления меры 

социальной поддержки (в денежном выражении) для приобретения твердого бытового 

топлива (угля) гражданам отдельных категорий, проживающим на территории Луганской 

Народной Республики (далее – Порядок), поскольку его положения вошли в противоречие с 

требованиями федерального законодательства.  

Пунктами 2.1.1 и 2.1.2 Порядка предусмотрено, что право на получение вышеуказанной 

меры социальной поддержки имеют ветераны войны (инвалиды войны, участники боевых 

действий и участники войны) и члены семей погибших (умерших) ветеранов войны. Однако, 

в законодательстве Российской Федерации понятия «участник войны», «участник боевых 

действий» не закреплены. Изначально Порядок принимался для предоставления меры 

социальной поддержки инвалидам, участникам боевых действий и участникам ВОВ и 

распространялось на лиц указанной категории, имеющих соответствующее удостоверение, 

выданное Украиной.  

Вместе с тем, статьями 3, 4 Федерального закона от 12.01.1995 № 5-ФЗ «О ветеранах» 
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определено, что к лицам, принимавшим участие в боевых действиях в составе Вооруженных 

Сил ЛНР, отнесены категории «ветеран боевых действий», «инвалид боевых действий».  

При этом, Федеральным законом от 12.01.1995 № 5-ФЗ «О ветеранах» мера социальной 

поддержки (в денежном выражении) для приобретения твердого бытового топлива (угля) 

предусмотрена исключительно для инвалидов боевых действий и не охватывает категорию 

«ветеран боевых действий».  

Таким образом, положения пунктов 2.1.1 и 2.1.2 Порядка, утвержденного 

постановлением № 625/22, требовали конкретизации в части категории лиц, подпадающих под 

определение «участники боевых действий».  

Протест прокурора был рассмотрен и удовлетворен, путем разработки и принятия 

Правительством республики нового проекта постановления «Об утверждении Порядка 

предоставления ежегодной денежной выплаты на приобретение твердого бытового топлива 

(угля) отдельным категориям граждан», которым предусмотрено предоставление 

соответствующей меры инвалидам боевых действий.  

Протест прокурора, принесенный 21.03.2025 на постановление Совета Министров 

республики от 21.06.2019 № 360/19, которым утвержден Порядок организации выплаты и 

доставки пенсий и иных пенсионных выплат на территории Луганской Народной Республики, 

и пункты 2.6, 2.8 которого необоснованно ограничивали сроки реализации права на 

наследование сумм пенсий, подлежавших выплате наследодателю, но не полученных им при 

жизни, также был удовлетворен. 

В частности, в нарушение пункта 16 постановления Правительства Российской 

Федерации от 12.01.2023 № 11 «Об утверждении Положения о межведомственной комиссии 

по реализации трудовых, пенсионных и социальных прав отдельных категорий лиц, а также 

примерного перечня документов (сведений), представляемых для рассмотрения в 

межведомственную комиссию по реализации трудовых, пенсионных и социальных прав 

отдельных категорий лиц» (далее – Постановление № 11), пункт 1.5 Регламента работы 

Межведомственной комиссии по реализации трудовых, пенсионных и социальных прав 

отдельных категорий лиц Луганской Народной Республики (далее – Комиссия), 

утвержденного 09.08.2023 исполняющим обязанности заместителя Председателя 

Правительства Луганской Народной Республики, предусматривал для граждан возможность 

обращаться в Комиссию лишь посредством подачи документов в клиентские службы СФР и 

военные комиссариаты, что не соответствовало требованиям федерального законодательства. 

В нарушение подпункта «г» пункта 4 Постановления № 11, приложение № 1 к 

Регламенту, которым предусмотрена форма заявления, не содержит графы, 
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предусматривающей обращение за установлением статуса военнослужащего (гражданина, 

призванного на военные сборы), ставшего инвалидом вследствие военной травмы. При этом 

рассматриваемое приложение содержит графу, предусматривающую обращение гражданина 

за подтверждением статуса военнослужащего (гражданина, призванного на военные сборы), 

что к задачам Комиссии не относится. Пункт 7.2 Регламента предусматривает, что заседания 

Комиссии проводятся по мере необходимости, но не реже одного раза в месяц. Вместе с тем 

пункт 22 Постановления № 11 обязывает проводить заседания не менее двух раз в месяц. 

Направленное представление прокуратуры республики от 26.05.2025, Правительством ЛНР 

рассмотрено и удовлетворено. Регламент приведен в соответствие с требованиями 

законодательства путем внесения в него изменений. 

После вмешательства прокуратуры республики принят региональный закон «О 

дополнительных гарантиях по социальной поддержке детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей» и утвержден порядок присвоения звания «Ветеран труда».  

По результатам рассмотрения представления прокуратуры республики от 12.03.2025 

Минтрудом ЛНР разработан порядок выдачи удостоверений члена семьи погибшего 

(умершего) инвалида войны, участника Великой Отечественной войны и ветерана боевых 

действий.  

Не менее эффективной формой является реализация прокуратурой ЛНР 

правотворческой инициативы. Так, например, в ходе надзорной деятельности установлено, 

что до настоящего времени порядок проведения исполнительными органами субъекта и 

органами местного самоуправления мониторинга доступности объектов в приоритетных 

сферах жизнедеятельности инвалидов на территории Луганской Народной Республики не 

разработан и не принят. Кроме того, отсутствует нормативный правовой акт, 

регламентирующий организацию работы по паспортизации и классификации объектов и услуг 

в приоритетных сферах жизнедеятельности инвалидов и других маломобильных групп 

населения в Луганской Народной Республике.   

В этой связи, в порядке статьи 9 Федерального закона от 17.01.1992 № 2202-I «О 

прокуратуре Российской Федерации» в Правительство республики 30.09.2025 направлена 

информация с предложением принять меры к разработке вышеуказанных региональных и 

муниципальных нормативных правовых актов. 

В числе важнейших задач прокуратуры региона остается защита прав и законных 

интересов добросовестных предпринимателей и создание благоприятных условий для 

развития бизнеса. 

В ходе надзорных мероприятий выявлялись факты заключения муниципальными 
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унитарными предприятиями (компаниями, управляющими рынками) с субъектами 

предпринимательской деятельности договоров аренды, условия которых противоречили 

федеральному законодательству.  

К примеру, руководство одного из рынков в инициативном порядке в течение года 

неоднократно повышало тарифы на услуги по предоставлению торговых мест в аренду 

индивидуальным предпринимателям. 

По предложению прокуратуры республики от 07.04.2025 правительством региона 

подготовлен нормативный правовой акт, устанавливающий порядок заключения договора о 

предоставлении торгового места на розничном рынке, а также его типовую форму. 

В целях активизации нормотворческой деятельности в сфере государственного и 

муниципального контроля в Правительство республики направлен ряд предложений, которые 

рассмотрены и удовлетворены.  

 Так, информацией от 02.07.2025 предложено принять нормативные правовые акты об 

исполнительном органе Луганской Народной Республики, уполномоченном на осуществление 

регионального государственного геологического контроля (надзора), и об утверждении 

положения о региональном государственном геологическом контроле (надзоре).  

Письмом от 04.08.2025 предложено рассмотреть вопрос о принятии решения об 

осуществлении муниципального земельного контроля и утверждении положения, 

устанавливающего порядок его организации и осуществления.  

Прокуратурой республики 31.03.2025 инициировано принятие Правительством 

республики нормативных правовых актов, устанавливающих порядок осуществления 

деятельности по обращению с животными без владельцев на территории республики, а также 

предоставление субвенций бюджетам муниципальных образований на реализацию отдельных 

государственных полномочий по организации мероприятий при осуществлении деятельности 

по обращению с животными без владельцев.  

Мониторингом полноты регулирования отношений в сфере промышленности 

установлено, что вопреки требованиям части 1 статьи 7, части 1 статьи 9 Федерального закона 

от 31.12.2014 № 488-ФЗ «О промышленной политике в Российской Федерации» 

Правительством республики до настоящего времени не разработан порядок применения мер 

стимулирования деятельности в сфере промышленности, не определены критерии оценки 

эффективности применения мер стимулирования, не урегулирован порядок осуществления 

мониторинга состояния промышленности. 

В рамках нормотворческой инициативы прокуратурой республики  Председателю 

Правительства республики 02.07.2025 направлена информация в порядке статьи 9 
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Федерального закона от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации», по 

результатам рассмотрения которой подготовлены проекты приказа Министерства 

промышленности и торговли республики «Об утверждении Положения о системе 

мониторинга состояния и развития промышленности Луганской Народной Республики», 

постановления Правительства республики «Об утверждении Порядка определения целевых 

показателей эффективности осуществления финансовой поддержки субъектов деятельности в 

сфере промышленности Луганской Народной Республики за счет средств, поступающих из 

федерального бюджета и бюджета Луганской Народной Республики для государственного 

фонда развития промышленности Луганской Народной Республики», а также обеспечено 

принятие ряда постановлений, предусматривающих предоставление мер государственной 

поддержки (аренда имущества в целях реализации инвестиционных соглашений, 

предоставление субсидий и др.). 

Проведенный анализ реализации правотворческих полномочий прокуратурой ЛНР 

свидетельствует о том, что, во-первых, работа прокуратуры направлена, прежде всего, на 

устранение пробелов законодательства в социальной сфере (защита прав инвалидов, 

многодетных семей, материнства и детства и т.д.). Во-вторых, следует признать достаточно 

эффективной деятельность прокуратуры ЛНР в сфере интеграции региона в правовое 

пространство Российской Федерации, находящегося под постоянным мониторингом 

прокуратурой республики. В-третьих, вышеизложенные данные позволяют прийти к выводу 

о том, что правотворческая деятельность органов прокуратуры неразрывно связана с иными 

функциями прокуратуры, среди которых выделяются надзор за соблюдением Конституции 

Российской Федерации и исполнением законов, а также надзор за соблюдением прав и свобод 

человека и гражданина. В-четвертых, учитывая тот факт, что Луганская Народна Республика 

является молодым субъектом Российской Федерации, участие органов прокуратуры 

республики в правотворческой деятельности, а также постоянный контроль и надзор в 

указанной сфере правоотношений позволяет наиболее эффективно решать вопросы, 

связанные с интеграцией в правовое пространство Российской Федерации. 

Заключение 

Проведённое исследование показало, что в условиях переходного периода органы 

прокуратуры Луганской Народной Республики играют ключевую роль в обеспечении 

соответствия регионального законодательства федеральному. Правотворческая деятельность 

прокуратуры тесно взаимосвязана с функциями надзора за законностью и защиты прав 

граждан. 
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Ограничения исследования. Анализ проведён преимущественно на материалах одной 

республики (ЛНР). Для получения более обобщённых выводов требуется сравнительное 

исследование практики прокуратур ДНР, Запорожской и Херсонской областей. 

Направления будущих исследований. Перспективным представляется изучение 

эффективности применения искусственного интеллекта при проведении прокуратурой 

антикоррупционной и юридической экспертизы проектов нормативных правовых актов, а 

также сравнительно-правовой анализ правотворческой деятельности прокуратур новых 

субъектов Российской Федерации. 
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Abstract. The incorporation of historical territories served as a catalyst for intensified law-

making activity, giving rise to a paradigm of integrating the legal frameworks of the four new 

constituent entities of the Russian Federation into the Russian Federation’s legal system. This raises 

the question of how the role of the prosecutor's office might be transformed during this process. As 

an institution that ensures legality and law and order, the prosecutor's office plays a pivotal role in the 

development of the legislative systems of the Donetsk and Luhansk People's Republics and the 

Zaporizhzhia and Kherson regions. The author analyzes the law-making activities of the prosecutor's 
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office within the context of this integration, using the Luhansk People's Republic as a case study. The 

article presents examples of the republic's prosecutor's office engaging in law-making, examines the 

interplay between the law-making function and other prosecutorial functions, and offers conclusions 

aimed at improving both the law-making process itself and specific legal acts. 

Key words: prosecutor, law-making, anti-corruption expertise, and regulatory legal acts. 
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