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Постоянное реформирование россий-
ского государства и общества, в течение 
последних двух десятилетий, со всей остро-
той подняло вопросы о новой роли права, 
об обновлении и развитии законодательс-
тва. За последние годы законодательство РФ 
существенно обновилось. Однако, вместе с 
тем, столь стремительный темп правотвор-
чества породил ряд острых противоречий и 
проблем как теоретического, так и практи-
ческого плана.

Ряд проблем современного правотвор-
чества обсуждался 14 мая 2014 год на семи-
наре с участием руководителей аналитических 
служб законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации, 
проходившем в Государственной Думе. На 
нем присутствовали председатель Комитета 
Государственной Думы по конституционному 
законодательству и госу дарственному строи-
тельству В.Н. Плигин, руководитель аппарата 
Комитета Совета Федерации по конституци-
онному законодательству и государственному 
строительству П. А. Кучеренко, заместитель 
начальника Аналитического управления Аппа-
рата Совета Федерации Е. В. Першин, ученые-
юристы и представите ли 53 регионов России.

Основным вопросом обсуждения стала 
работа над Отчё том о состоянии российского 
законодательства,  впервые подготовленным 
Государственной Думой и Советом Федера-
ции в 2013 году и подытожившим 20-летний 
опыт развития законода тельства России. В 
своем выступлении академик В.В. Лазарев 
особое внимание уделил проблеме девальва-
ции закона и всего правового регулирования. 
Он отметил, что «девальвация закона проис-
ходит очень часто. Это гибельно. Гибельно 
для законности, гибельно для законодателя, 
гибельно для соответствующей правовой по-
литики. Мы должны в своих аналитических 
документах предупреждать и указывать, что 
происходит некая девальвация правового ре-
гулирования» [12, с. 37].

Профессор В. Б. Исаков вел речь о зако-
нодательном закреплении электоральной и 
парламентской статистики [12, с. 42] и вклю-
чении их в  состав государственной статисти-
ки, в целях совершенствования мониторинга 
законодательства.

Некоторые проблемы современного рос-
сийского правотворчества  отражены в отчете 
о научно-исследовательской работе по теме: 
«Систематизация и модернизация законода-
тельной базы Российской Федерации в 1994–
2014 гг. Уроки и приоритетные направления 
дальнейшего развития» [20] ,подготовленном 
Институтом законодательства и сравнитель-
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ного правоведения при Правительстве Рос-
сийской Федерации». В нем коллектив авто-
ров под руководством заведующего отделом 
теории законодательства доктора юридичес-
ких наук, профессора Н.А. Власенко выявили 
и рассмотрели проблемы, связанные имен-
но с необходимостью ревизии действующих 
нормативных правовых актов, определили  
основные направления модернизации рос-
сийского законодательства, внесли научно 
обоснованные предложения по упорядоче-
нию российского законодательства

В основном ученые-юристы, анализируя 
современное состояние законодательства 
России и ее субъектов, уделяют наибольшее 
внимание правотворческим проблемам сис-
тематизации действующего законодательс-
тва, проблемам законодательной техники и 
мониторинга нормативно-правового массива 
нашего государства.

В данной статье хотелось бы уделить 
внимание и некоторым иным теоретичес-
ким и практическим проблемам совре-
менного правотворчества, недостаточно 
освященным в материалах периодической 
юридической печати.

Первой из наиболее важных теоретичес-
ких проблем современного правотворчества в 
России является неоднозначность формулиро-
вок в определении самого правотворчества. 
Уяснение почти любого понятия, прежде всего, 
связано с постижением этимологии термина. 
Так, термин «правотворчество» включает в 
себя две части – право и творчество. Первая 
определяет направленность этого вида де-
ятельности – создание права, правовых норм. 
В связи с этим предопределяется конкретный 
круг ее субъектов. Вторая часть анализируемо-
го термина – творчество, то есть деятельность, 
направленная на создание материальных и 
культурных ценностей [19, с.779], как прави-
ло, ассоциируется в сознании людей с некой 
свободной реализацией воли субъектов. 

Термин «правотворчество» уже давно 
используется в отечественной правовой на-
уке [16, 2, 21, 9]. Однако до сих пор нет еди-
ного мнения относительно содержания поня-
тия и сущности такой правовой категории [7, 
с. 176]. 

Так, ученые-правоведы [6, с. 29; 9, c. 17; 
21, c. 29; 17; 15, c. 17], начиная с советского 
времени, характеризуют правотворчество как 
деятельность государства (государственных 
органов) по выявлению потребности в норма-
тивном правовом регулировании обществен-
ных  отношений и создании в соответствии с 
выявленными потребностями новых право-
вых норм, замене и отмене действующих.

Такая точка зрения является наиболее 

распространенной и в современной теории 
права [3, с. 304; 5, c. 137; 10, c. 161–172; 14; 
22, c. 240].

Широкого подхода к определению пра-
вотворчества придерживается В.В.Лазарев, по 
мнению которого в процессе правообразова-
ния возникновение объективно обусловлен-
ной потребности в юридическом регулиро-
вании общественных отношений порождает 
деятельность, конституирующую правовые 
нормы в формально определенные предпи-
сания общего характера, именуемую право-
вым нормотворчеством. Нормотворчество 
в правовой сфере (правотворчество) – это 
главным образом государственная деятель-
ность, завершающая процесс формирования 
права, означающая возведение государствен-
ной воли в форму юридических предписаний, 
в результате чего образуются, изменяются, от-
меняются правовые нормы» [18, с. 122].

На наш взгляд, для  формулирования по-
нятие правотворчества необходимо конкре-
тизировать его признаки, что не сделано еще 
ни одним исследователем данной проблемы. 
К таковым следует отнести следующие:

1. Правотворчество – это, в идеале, де-
ятельность, выражающая волю народа, а на 
практике или государства, или политических 
сил, находящихся у власти (народа, класса, 
социальных групп). Следует согласиться с 
точкой зрения Н.А. Щеголевой, что «чрез-
мерный государственный контроль в отно-
шении участников публичных мероприятий, 
который часто сопряжен с необоснованными 
ограничениями, оказывает негативное вли-
яние на политическую активность граждан» 
[23, с. 23–25]. В первую очередь в процессе 
непосредственного выражения воли народа 
в процессе референдума как федерального, 
так и регионального и местного.

2. Правотворчество осуществляется спе-
циально уполномоченными субъектами.

3. Правотворчество – это урегулирован-
ная правовыми нормами деятельность, осу-
ществляемая в установленных процессуаль-
ных формах.

4. Правотворчество – это деятельность по 
созданию, изменению или отмене правовых 
норм [4, c.87–94].

Таким образом, целесообразно сфор-
мулировать следующее определение рас-
сматриваемого понятия: правотворчест-
во – выражающая волю народа или по-
литических сил, находящихся у власти, 
осуществляемая специально уполномо-
ченными субъектами, в определённых про-
цессуальных формах законодательно уре-
гулированная деятельность по созданию, 
изменению и отмене правовых норм.
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Второй, не менее важной, но уже те-
оретико-практической проблемой можно 
обозначить проблему отсутствия федераль-
ного закона, регулирующего правотворчес-
кую процедуру. Более десяти лет прошло с 
тех пор, как в повестке дня Государственной 
Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации находился проект федерально-
го закона «О нормативных правовых актах 
в Российской Федерации». Речь идет о том 
самом «законе о законах», который был и ос-
тается, с 1974 года, научной мечтой многих 
отечественных правоведов. Данный проект  
дважды обсуждался в Государственной Думе 
Федерального Собрания Российской Федера-
ции, но до сих пор не принят. В мае 2004 года 
после восьмилетней работы законодательный 
процесс был прекращен, законопроект снят с 
рассмотрения по мотивам низкого качества и 
устранения концептуальных положений. 

Анализ правовых положений, регулиру-
ющих правотворческую деятельность в Рос-
сийской Федерации, позволяет сделать вы-
вод, что в настоящее время есть только отде-
льные законодательные нормы, касающиеся 
порядка подготовки, принятия и оформления 
нормативных актов. Эти нормы, содержа-
щиеся в отдельных законодательных актах, 
фрагментарны, не сведены воедино. Поэтому 
на всех уровнях власти в Российской Феде-
рации правотворческую деятельность необ-
ходимо «привести к общему знаменателю»*, 
придать ей четкий правовой статус, закрепив 
ее законодательно, тем самым утвердив ее 
наиболее значимый характер. Невозможно 
установить однозначность, стабильность, об-
щеобязательность, авторитет, качество и эф-
фективность правовых норм, предварительно 
не урегулировав процедуру их создания.  И в 
этом наша точка зрения полностью совпадает, 
с уже обозначенной в данной статье, точкой 
зрения академика В.В. Лазарева, говоривше-
го о девальвации закона и правового регули-
рования в общем.

Говоря о девальвации правового регу-
лирования в современной России, следует 
отметить, что дело не сводится к принятию 
тех или иных нормативных правовых актов, 
ибо само по себе увеличение их числа не сви-
детельствует о повышении уровня правовой 
урегулированности общественных отношений 
и укреплении законности. Для искоренения 
этого негативного явления современной пра-
вовой действительности нужна современная 
научно обоснованная концепция, позволяю-

щая планировать развитие российского за-
конодательства, жизненно важно определить 
приоритетные законы на ближайшую перс-
пективу, последовательность их  принятия, 
исходя из интересов и потребностей населе-
ния и государства.

Данное обстоятельство оголяет еще одну 
проблему современного правотворчества 
России – это проблема качества подготовки 
проектов нормативных правовых актов.

Одной из центральных проблем пра-
вотворчества, влияющих на эффективность 
законодательства, является некачественная 
подготовка проектов нормативных правовых 
актов. Как правило, проекты готовятся и об-
суждаются на заседаниях правотворческих 
органов без участия ученых-юристов, специа-
лизирующихся на изучении правотворчества, 
не привлекаются также и юристы-практики. 
Такое положение дел приводит к тому, что 
игнорируются требования юридической тех-
ники, а как следствие страдает качество за-
конодательства.

Активизация роли ученых-юристов в пра-
вотворчестве – необходимое условие повы-
шения качества принимаемых нормативных 
правовых актов и предпосылка эффективнос-
ти содержащихся в них норм. Справедливос-
ти ради нельзя сказать, что тезис о необходи-
мости научного обеспечения правотворчества 
не претворяется в жизнь, однако проблема в 
том, что выбор экспертов сам по себе полно-
стью оставлен на усмотрение приглашающих 
их должностных лиц, и далеко не всегда экс-
перты являются специалистами в соответству-
ющей проблематике. 

Существенное влияние на эффективность 
правотворческого процесса может оказать ис-
пользование научных разработок, конструк-
тивных рекомендаций, предлагаемых учены-
ми-юристами.

Субъектам правотворчества целесооб-
разно активнее использовать устоявшиеся 
формы участия ученых в законопроектной 
работе:

• это подготовка материалов к проектам 
актов; 

• проведение сравнительных исследований 
действующих правовых актов; 

• работа в качестве членов комиссий и ра-
бочих групп; 

• консультирование, обсуждение готовых 
проектов и т. п.; 

• научное консультирование работников 
правотворческих органов по вопросам 

*По этому поводу четко высказался Мицкевич А.В.: «Принятие единых правил будет способствовать 
улучшению стиля и формы принимаемых актов, укрепит научные основы правотворчества, внесет в это 
важное государственное дело необходимый порядок и единообразие» (См.: Правотворчество в СССР. 
Под ред. профессора Л.И. Мицкевича. М: «Юрид. литература», 1974. С. 162).
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разъяснения действующего законода-
тельства и т.д.
Самой важной и актуальной формой учас-

тия ученых-юристов в совершенствовании сов-
ременного правотворчества является их обу-
чающее воздействие на основных субъектов 
правотворчества – депутатов. Именно данный 
контингент, как ни кто другой, нуждается в на-
учно обеспеченном обучающем воздействии. 
Если подойти к этому вопросу принципиально, 
то каждый депутат готов, в силу представи-
тельного характера своего мандата, осущес-
твить представительную функцию, а вот к 
реализации законодательной функции готов 
далеко не каждый народный избранник, в 
силу профессиональной неподготовленности. 
Представительный характер законодательного 
органа обусловливает тот факт, что большинс-
тво избираемых депутатов не имеет специаль-
ных знаний для занятия правотворчеством.

Проблема качества принимаемых норма-
тивных правовых актов привела нас к пробле-
ме компетентности субъектов, разрабатываю-
щих проекты, т.е. к компетентности субъектов 
правотворческой инициативы.

Конституция Российской Федерации на-
делила правом федеральной законодатель-
ной инициативы 705 органов и должностных 
лиц государственной власти. «Статистика по-
казывает, что все они в совокупности вносят 
ежегодно в Государственную Думу порядка 
900 законопроектов. Из них 15–20 процентов 
возвращается обратно субъектам права за-
конодательной инициативы, как правило, по 
причине нарушения требований Регламента 
Государственной Думы. Но Дума физически не 
способна подготовить к рассмотрению и ос-
тальной массив законопроектов – до первого 
чтения доходит не более 60 процентов зако-
нодательных инициатив, принятых палатой к 
своему рассмотрению. Примерная программа 
законопроектных работ Государственной Думы 
выполняется менее чем наполовину. На таком 
же уровне находится выполнение повесток 
пленарных заседаний палаты»**. 

Данная ситуация обнажает еще одну 
существенную практическую проблему сов-
ременного правотворчества – отсутствие 
ответственности законодательного органа 
за нарушение конституционного права субъ-
ектов законодательной инициативы. Законо-
проекты, инициированные даже Президентом 
Российской Федерации, рассматриваются с 
задержками, что говорить о судьбе законо-

проектов, инициированных другими властны-
ми субъектами. 

Сложившаяся ситуация наводит на мысль 
о сокращении количества субъектов законо-
дательной инициативы и наведении законо-
дательно урегулированного порядка в ис-
пользовании этого права. Например, было 
бы целесообразно вместо индивидуального 
права законодательной инициативы для де-
путатов Государственной Думы ввести коллек-
тивное право. Например, в Германии таким 
правом обладает парламентская фракция, 
либо группа депутатов бундестага численнос-
тью не менее 5 процентов от их общего числа, 
в Испании – фракция либо группа депутатов 
численностью не менее 15 человек***. Данное 
нововведение способствовало бы сокраще-
нию количества инициатив и искоренению 
коррупциногенной составляющей в деятель-
ности отдельных депутатов по лоббированию 
отдельных законопроектов.

Еще один аспект рассматриваемой про-
блемы заключается в том, что начиная с 2001 г. 
сложилась тенденция, при которой по ини-
циативе Президента РФ и Правительства РФ 
принимается более половины федеральных 
законов****. Вряд ли такую ситуацию можно 
назвать приемлемой. На наш взгляд, в отно-
шении инициатив Президента и Правитель-
ства Российской Федерации необходимо 
ввести ограничительную норму в контексте 
количества их законодательных инициатив, 
так как функция законодательствования воз-
ложена на Федеральное Собрание  Россий-
ской Федерации. А работа органов испол-
нительной власти должна быть нацелена на 
исполнение уже принятых представительным 
органом актов, а не на лоббирование собс-
твенных интересов.

А вот инициативу граждан России нуж-
но всячески поощрять, так как  государство 
должно вести свою законодательную полити-
ку на основе изучения потребностей общества 
и познания тенденций общественного разви-
тия. Основным импульсом к созданию норма-
тивно-правового акта должна служить обще-
ственно значимая проблема, острая социаль-
ная ситуация, нерешенный вопрос, имеющий 
значение для большого числа людей, для го-
сударства в целом.  Искусство законодателя 
в том и состоит, чтобы, во-первых, вовремя, 
а, во-вторых, точно, адекватными правовыми 
средствами отреагировать на общественный 
«вызов», «снять» остроту ситуации. 

** Краснов Ю.К., Надвикова В.В., Шкатулла В.И. Юридическая техника: учебник. М.: Юстицинформ, 
2014. 536 с.

***Краснов Ю.К., Надвикова В.В., Шкатулла В.И. Юридическая техника: учебник. М.: Юстицинформ, 
2014. 536 с.

****Миронов С.М. Нельзя жить по законам кризиса. // Парламентская газета. 2005 г. 2 марта.
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В сложившейся ситуации достаточно 
странно выглядит инициатива руководства 
нашего государства, вылившаяся в Указ Пре-
зидента №183 «О рассмотрении обществен-
ных инициатив, направленных гражданами 
Российской Федерации с использованием 
интернет-ресурса «Российская общественная 
инициатива» [1]. «Российская общественная 
инициатива» (РОИ) — интернет-ресурс, на ко-
тором граждане России, авторизованные через 
поддерживаемую государством систему иден-
тификации граждан – Единую систему иденти-
фикации и аутентификации (ЕСИА)***** — могут 
выдвигать различные гражданские инициати-
вы либо голосовать за таковые. Инициативы, 
набравшие сто тысяч голосов, рассматривают-
ся экспертными группами, наделёнными пра-
вом рекомендовать их для рассмотрения Го-
сударственной Думой******.

С одной стороны, вал законопроектной 
работы превышает пропускную способность 
Думы, а с другой стороны, Президент ини-
циирует активность общественности.

Бесспорно, что такая новация способству-
ет изучению потребностей общества, но како-
вы перспективы народа быть услышанными 
властью? Ответ на этот вопрос даст время.

Таким образом, можно констатировать, 
что современное правотворчество в Рос-
сийской Федерации до сих пор изобилует 
множеством проблем как теоретического, 
так и практического плана, и для их эффек-
тивного преодоления необходимо принятие 
специального закона, направленного на ре-
гулирование правотворчества. Несмотря на 
то, что данный процесс в нашей стране уже 
сложился, важно придать ему форму закона, 
тем самым консолидировать положения, со-
держащиеся в толкованиях Конституционного 
суда РФ, регламентах обеих палат Федераль-
ного Собрания РФ, а также законодательно 
определить критерии оценки правотворчес-
кой деятельности и ответственность законо-
дателей.
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