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ПРЕДИСЛОВИЕ.  

СИСТЕМА ПРАВА – НАУЧНАЯ ОСНОВА  
СИСТЕМАТИЗАЦИИ И КОДИФИКАЦИИ 

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

PREFACE.  
THE SYSTEM OF LAW AS THE SCIENTIFIC BASIS  

OF SYSTEMATIZATION AND CODIFICATION  
OF LEGISLATION

Законотворчество  – непрерывно развивающийся процесс, на 
который влияют меняющееся состояние экономики, политики, 
культуры, социальной жизни, накапливающийся опыт законо­
творчества в России и за рубежом, переменчивые внутри- и внеш­
неполитические и социально-экономические обстоятельства, а в 
современных условиях – еще и бурно развивающиеся информа­
ционные технологии. 

В настоящем Предисловии сформулированы некоторые про­
блемы, подходы, идеи и  предложения, которые, на наш взгляд, 
должны быть учтены в ходе предстоящей систематизации и коди­
фикации российского законодательства.

Необходимость и задачи кодификации законодательства

Более 25  лет развития российского законодательства в русле 
новой Конституции Российской Федерации породили огромный 
и сложный нормативно-правовой массив. За это время в России 
не проводилось масштабных кодификационных работ. В резуль­
тате практически во всех отраслях законодательства накопился 
материал, требующий фронтальной систематизации и  кодифи­
кации. Со всей определенностью перед российской юридической 
наукой встает вопрос о подготовке к проведению очередной систе­
матизации и кодификации действующего законодательства.

Трудно согласиться с политиками, депутатами и  некоторыми 
учеными, которые полагают, что в современных условиях, прежде 
всего в силу небывалого масштаба развития информационных тех­
нологий, проблема систематизации утратила свое былое значение. 
Дело вовсе не в том, что с помощью современных поисковых ин­
струментов можно в считанные секунды найти любой закон, пра­
воприменительный акт, вообще любой документ. Необходимость 
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систематизации законодательства обусловливается не только удоб­
ством поиска нормативных правовых актов, хотя и это, конечно, не 
второстепенный вопрос. Основная глубинная причина системати­
зации – в необходимости поддержания системности самого права, 
правового регулирования, государственного управления, возни­
кающих на их основе общественных отношений. Реально упорядо­
чить жизнь общества и общественные отношения может лишь то, 
что само систематизировано, организовано, упорядочено. Законо­
дательство, которое разрозненно, запутано, противоречиво, не в 
состоянии справиться с этой задачей.

На наш взгляд, неэффективно подходить к кодификации за­
конодательства как сугубо юридико-технической задаче или 
пытаться решать ее по частям, например только в отношении 
федеральных кодексов или избранных «системообразующих» 
федеральных законов. Подход, при котором одни отрасли зако­
нодательства пройдут систематизацию и кодификацию, а другие 
останутся без систематизационной обработки, представляется не­
логичным и несистемным.

Разумеется, возможности государства не безграничны, и  про­
цесс систематизации законодательства будет в любом случае иметь 
определенные рамки по масштабам, затратам и времени. Учиты­
вая это, представляется оправданным обратить приоритетное вни­
мание на отрасли и  подотрасли законодательства, в которых нет 
крупных кодифицированных актов – кодексов, которые могли бы 
служить основой для их дальнейшего развития. А именно:

– Экологическое право (Экологический кодекс);
– Информационное право (Информационный кодекс);
– Законодательство о пенсиях, пособиях, льготах и  социаль­

ном обслуживании (Кодекс социального обеспечения)1. 
А также крупные подотрасли:
– Избирательное право (Избирательный кодекс);
– Федеративные отношения (Федеративный кодекс)2;
– Муниципальное право (Муниципальный кодекс);
– Управление жилищным фондом (Жилищно-коммунальный 

кодекс);

1  Предложение Е.С. Герасимовой, кандидата юридических наук, доцента, заведующей ка-
федрой трудового права и права социального обеспечения НИУ ВШЭ.

2  Предложение М.А. Краснова, доктора юридических наук, профессора, заведующего ка-
федрой конституционного и муниципального права НИУ ВШЭ.
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– Управление в сфере образования (Образовательный кодекс);
– Управление в сфере военной службы (Кодекс военной службы).
Проведение кодификационных работ в указанных отраслях 

и подотраслях могло бы улучшить общее состояние российского 
законодательства и  продемонстрировать необходимость продол­
жения и углубления кодификационных работ.

Очередная российская кодификация будет проходить в прин­
ципиально новых условиях широкого функционирования элек­
тронных документов, правовых баз данных, наличия открыто­
го и закрытого электронного документооборота и т.д. Поэтому в 
организации систематизации и  кодификации, наряду с опытом 
прошлых лет, должны активно использоваться возможности со­
временных информационно-коммуникационных технологий. 
Полагал  бы необходимым обратить внимание на следующие 
принципиальные моменты.

1. Современная систематизация и кодификация законодатель­
ства должна вестись в основном в электронной форме. Система­
тизационные операции на бумаге должны быть сведены к мини­
муму.

2. Необходимо разработать и  принять федеральный закон о 
кодификации и  систематизации, который определил  бы задачи 
и  полномочия участников процесса и  порядок взаимодействия 
между ними. Процесс систематизации и кодификации законода­
тельства должно взять под свой контроль и защиту первое лицо в 
государстве, в противном случае осуществление систематизаци­
онных процедур встретит многочисленные возражения, упрется 
в формальные препятствия и, скорее всего, будет остановлено 
влиятельными бюрократическими структурами.

3. На начальной стадии систематизации, а именно: состав­
ления списков действующих нормативно-правовых актов (да­
лее – НПА); выявления НПА, фактически утративших юриди­
ческую силу; внесения предложений об объединении НПА или, 
наоборот, их разделении; упорядочения наименований НПА; 
устранения замеченных технических ошибок; подготовки ин­
корпорированных или консолидированных проектов НПА на 
основе актов действующего законодательства – необходимо за­
действовать не только государственные структуры, но и имею­
щие необходимый опыт и специалистов коммерческие органи­
зации: «КонсультантПлюс», «Гарант», «Кодекс» и другие.
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4. В процессе кодификации массив действующего законода­
тельства необходимо «пройти насквозь», для того чтобы снять 
правовые препятствия и создать предпосылки для использования 
современных информационно-коммуникационных технологий: 
электронного документооборота, цифровой подписи, блокчейна 
и  т.д.  Правовые процедуры должны учитывать возможность их 
альтернативного осуществления как в обычной, традиционной, 
так и в электронной форме. Нормативный правовой акт, действу­
ющий в цифровой среде, также должен существенно измениться, 
поменять свои конституирующие признаки1.

5. В ходе предстоящей систематизации законодательства не­
обходимо завершить переход на электронное официальное опу­
бликование НПА, сделать электронную форму опубликования 
первичной, а опубликование печатным типографским спосо­
бом  – вторичным, подчиненным. Решение этой задачи потре­
бует обширного комплекса мероприятий, которые подробно 
разработаны в соответствующем монографическом исследо- 
вании2.

6. В процессе предстоящей кодификации необходимо мо­
дернизировать систему текущей кодификационной обработки 
принимаемых нормативных правовых актов. Существующая 
система кодификационной обработки НПА сложилась в «бу­
мажный» период и  не отвечает современным требованиям. 
Суть необходимого изменения заключается в том, что вся ко­
дификационная обработка НПА как базовой единицы право­
вой информации должна производиться централизованно, 
как правило, органом, принявшим данный акт. На практике 
это означает, что по каждому закону, вносящему изменения 
и  дополнения в действующее законодательство, должно про­
изводиться не одно, а два голосования: одно  – по проекту за­
кона, вносящему изменения и дополнения, второе – по тексту 
всего НПА в новой редакции. Соответственно, публиковаться 
(в электронной форме) и  одновременно вступать в силу будут 
два закона: вновь принятый закон об изменениях и  дополне­
ниях и  действующий НПА в новой редакции. Такой порядок 

1  См.: Исаков В.Б. Юридическая техника электронных нормативных правовых актов // Юри-
дическая техника. Том 2 / Под ред. В.М. Баранова. М.: Юрайт, 2016. С. 103–120. 

2  См.: Электронное официальное опубликование: История, подходы, перспективы / Под 
ред. В.Б. Исакова. М.: Формула права, 2012. 320 с. 
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позволит ликвидировать существующую «чересполосицу» в 
кодификационной обработке НПА, избежать ошибок, возни­
кающих в процессе децентрализованной кодификационной 
обработки НПА, создаст предпосылки для перехода к непре­
рывной кодификации законодательства (подробнее об этом  
см. далее).

7. Необходимо проанализировать опыт «пакетного» принятия 
поправок к крупным нормативным правовым актам (пример па­
кетного принятия поправок к Гражданскому кодексу РФ). При 
некоторой доработке (исключении откровенного лоббизма; пред­
намеренного затягивания дискуссий) данный опыт может послу­
жить моделью для текущего изменения и дополнения всех круп­
ных нормативных правовых актов.

8. Следует критически проанализировать опыт участия в об­
суждении законопроектов широкой общественности. Масштабное 
участие общественности, начиная с ранних стадий кодификаци­
онного процесса, приводит к обострению дискуссии, образова­
нию групп давления, политизации законодательного процесса, 
затягиванию работы над законопроектом, навязыванию законо­
дателю неоптимальных решений, которые затем приходится ис­
правлять. Как представляется, широкая общественность должна 
подключаться к работе на завершающей стадии, при наличии 
зрелого, отработанного специалистами законопроекта. При этом 
обсуждение должно проходить под контролем группы разработ­
чиков, несущих прямую ответственность за итоговое состояние 
законопроекта.

9. Нуждается в изучении и  критической оценке «порученче­
ский» тип законодательных инициатив, доминирующий при 
принятии крупных, стратегически значимых правовых решений. 
Поручения высоких должностных лиц, рождающиеся иногда си­
туативно, по случайным поводам, обычно не сопровождаются 
глубокой научной проработкой и  наносят урон системности за­
конодательства и  научно обоснованному, прогнозируемому раз­
витию права.

10. Представляется назревшим перевод законотворческой де­
ятельности в режим непрерывной кодификации, т.е.  принятия 
основного массива новых законодательных актов в форме изме­
нений и  дополнений в крупные кодифицированные правовые 
акты, не эпизодического, а непрерывного проведения работ по 

Предисловие
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систематизации и  кодификации законодательства. Необходимо 
продумать способы противодействия политической стихии, по­
рождающей принятие случайных, популистских, «несистемных» 
нормативных правовых актов, ломающих и запутывающих дей­
ствующее законодательство.

11. Должны быть приняты эффективные меры для прекраще­
ния стихийного неконтролируемого роста действующего зако­
нодательства, вплоть до установления плановых заданий мини­
стерствам и ведомствам по концентрации и сокращению объема 
правового регулирования, а для законодательных органов – регу­
лярных публичных докладов о сокращении количества действую­
щих нормативных правовых актов на основе их систематизации 
и кодификации.

12. Процедура систематизации и кодификации предполагает в 
качестве важных элементов выверку и при необходимости уточ­
нение законодательных полномочий всех участников законода­
тельного процесса, а также механизма взаимодействия между 
ними и создание системы контроля (мониторинга) состояния пра­
вовой среды. В противном случае огромная работа, проделанная 
по упорядочению и  систематизации законодательства, начнет 
размываться и терять содержание уже на следующий день после 
ее завершения.

Некоторые вопросы организации новой кодификации

С точки зрения управления, систематизация и  кодификация 
законодательства представляет собой крупномасштабный соци­
ально-правовой проект, который предполагает развитую систему 
организации. Основные аспекты организации систематизации 
и кодификации законодательства показаны на предлагаемой ни­
же схеме 1.

Как видно из приведенной схемы, организация новой кодифи­
кации российского законодательства может быть подразделена 
на несколько относительно самостоятельных «блоков».

Во-первых, это экспертиза и  диагностика состояния действу­
ющей системы российского законодательства. В ходе такой экс­
пертизы должны быть выявлены структурные диспропорции дей­
ствующего законодательства; наличие устаревших, но по разным 
причинам не отмененных нормативных правовых актов; части 
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единого регулирования, принятые в разное время и «разбросан­
ные» по разным нормативным актам; пробелы в правовом регу­
лировании  – запланированные, но по разным причинам отсут­
ствующие нормативные правовые акты и т.д.

Во-вторых, очевидно, что потребуется масштабная организа­
ционная подготовка, включающая формирование нормативно-
правовой базы кодификационных работ; создание экспертных 
структур, способных оценивать качество выполненных работ; 
подготовку и  обучение исполнителей; отработку механизмов 
межведомственного взаимодействия и т.д.

В-третьих, на основе содружества юридической науки и юри­
дической практики должен быть разработан «образ будущего» – 
модель целевого состояния системы законодательства, к которой 
следует прийти по итогам кодификации. Этот блок работ вклю­
чает, в частности, создание генеральных схем и планов развития 
отраслей законодательства, которые определили бы перспективы 
его развития на несколько лет или, еще лучше, на несколько де­
сятилетий.

В-четвертых, в рамках данного проекта должна быть развер­
нута масштабная работа по реализации принимаемых решений, 
включая разработку новых нормативных правовых актов, прове­
дение официальных инкорпораций, создание кодексов и т.д. Про­
цедура законотворчества должна пройти реинжиниринг – техни­
ко-технологическую реконструкцию. Итогом этой реконструкции 
должен стать переход России с системы периодической, вынуж­
денной, политически мотивированной, «компанейской» коди­
фикации на систему современной, высокотехнологичной, не­
прерывной кодификации (некоторые предложения на этот счет 
см. ниже).

В-пятых, реализация задач кодификации потребует до­
статочно плотного и  постоянного научного сопровождения 
данного проекта, включающего разработку оперативных кор­
ректировок к проекту, изменений и  дополнений, разработку 
возникающих прикладных и фундаментальных теоретических 
проблем.

Наконец, в-шестых, практика кодификации неизбежно по­
требует подтянуть юридическую науку на уровень решаемых за­
дач, в частности создать задел опережающих научных исследова­
ний. Кстати, это та часть проекта, которая не требует стартового 
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сигнала их «политического пистолета». Учитывая, что ее компо­
ненты могут быть востребованы на разных стадиях реализации 
проекта, их можно и нужно начинать уже сегодня. Правовая «ин­
женерная мысль» должна по возможности опережать текущие со­
бытия, а не плестись у них в хвосте.

Несколько реально назревших конкретных вопросов практи­
ки кодификации. Необходимо ли создание специального органа 
по систематизации и кодификации законодательства? Как пред­
ставляется, такой необходимости нет. Создание специального 
органа по систематизации и  кодификации законодательства 
запутает и  усложнит систему взаимоотношений в этой сфере, 
положит начало долгому и  трудному периоду «выяснения от­
ношений». Практика создания органов проектного управления 
в рамках реализуемых государственных программ (за исключе­
нием сверхприоритетных программ в области обороны, космо­
са и ядерной энергетики) показала их низкую эффективность в 
российских условиях. В ходе предыдущих систематизаций и ко­
дификаций российского законодательства, насколько известно, 
специальных органов проектного управления систематизацией 
не создавалось. 

Важно также учитывать, что участие в систематизации и  ко­
дификации законодательства прямо прописано в компетенции 
Министерства юстиции Российской Федерации (подп. 5 п. 7 По­
ложения о Министерстве юстиции Российской Федерации). Соз­
дание дублирующего органа с неясными и несистемными полно­
мочиями, ослабляющего координирующую роль Министерства 
юстиции, вряд ли положительно скажется на реализации проекта 
систематизации и кодификации законодательства. 

Значительно более важным и  эффективным представляется 
создание подразделений по вопросам систематизации и  коди­
фикации в государственных органах, участвующих в кодифи­
кационном процессе  – Администрации Президента РФ, Совете 
Федерации, Государственной Думе, Аппарате Правительства, 
Министерстве экономики, а также расширение и повышение ста­
туса задействованных в организации систематизации и кодифи­
кации департаментов Министерства юстиции РФ.

Одной из конкретных практических проблем предстоящей 
систематизации является вопрос о возможности объединения 
в одном документе нормативных правовых актов, имеющих 
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разную юридическую силу. На наш взгляд, необходимо разгра­
ничить два разных аспекта данной темы: выполнение объеди­
нения нормативного правового акта законодательным органом 
и выполнение данной работы органом систематизации и коди­
фикации. 

В первом случае вышестоящий компетентный законодатель­
ный орган может объединять в одном документе любые законода­
тельные акты, какие посчитает нужным, если это требует концеп­
ция систематизации, которой он руководствуется.

Во втором случае орган систематизации и кодификации, объ­
единяющий нормативные правовые акты разной юридической 
силы, вступает на территорию законодателя и  должен иметь 
прямое разрешение на такие действия. Такая необходимость 
может возникнуть при техническом объединении нормативных 
правовых актов (в том числе и разной правовой силы), при изме­
нении устаревших реквизитов, включая его наименование, при 
формировании и  публикации официальной текущей редакции 
и  т.д.  Осуществление подобных действий органом систематиза­
ции и кодификации допустимо, если на это имеется прямое раз­
решение законодателя, выраженное в нормативном правовом ак­
те о систематизации и кодификации. Если же такого разрешения 
нет, то разработанный в результате систематизации проект ново­
го объединенного документа должен быть внесен в законодатель­
ный орган в установленном порядке и  пройти стандартную или 
ускоренную процедуру рассмотрения.

В Российской Федерации в настоящее время имеются необ­
ходимые научные силы для научно-теоретической и практиче­
ской поддержки масштабных кодификационных проектов. Это, 
прежде всего, научные и  научно-исследовательские учрежде­
ния (Институт государства и  права РАН, другие профильные 
институты Академии наук, Институт законодательства и срав­
нительного правоведения), российские учебные заведения 
высшего профессионального образования, начиная, разумеет­
ся, с Правовой академии Минюста России. Правовым основа­
нием для привлечения специалистов и  работников сторонних 
организаций является подп. 4 п. 8 Положения о Министерстве 
юстиции Российской Федерации, закрепляющий право Мини­
стерства «привлекать в необходимых случаях в установленном 
порядке для выработки решений по вопросам, относящимся 
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к компетенции Минюста России и  подведомственных ему фе­
деральных служб, федеральные государственные учреждения 
и организации Минюста России, а также ученых, специалистов 
и  работников федеральных органов исполнительной власти 
и органов исполнительной власти субъектов Российской Феде­
рации». 

Правовой механизм привлечения специалистов и  работни­
ков сторонних организаций должен быть определен в законода­
тельном акте о проведении систематизации и  кодификации за­
конодательства. В федеральный бюджет должны быть заложены 
дополнительные расходы на указанные цели, о чем необходимо 
позаботиться уже сегодня.

К сожалению, за время реформ, начавшихся в 90-х гг. ХХ в., 
связи юридической науки с практикой законотворчества, систе­
матизации и  кодификации законодательства в значительной 
степени ослабли. В силу невостребованности исчезли целые на­
учные школы, существовавшие когда-то в отраслях законода­
тельства. Ученые-юристы утратили вкус к постоянному деловому 
сотрудничеству с органами законодательной и  исполнительной 
власти. В случае реализации масштабной программы системати­
зации и кодификации законодательства рабочие отношения меж­
ду юридической наукой и  практикой придется восстанавливать 
и укреплять. 

Улучшить организацию законодательного процесса

Одна из застарелых и болезненных проблем российского зако­
нотворчества  – так называемое «скоростное законотворчество», 
когда законопроекты «проскакивают» парламент в ускоренном 
порядке, без прохождения экспертиз, без обсуждения в профес­
сиональном сообществе, без консультаций с субъектами Россий­
ской Федерации, без обсуждения в самом депутатском корпусе. 
Справедливости ради следует отметить, что «скоростное законот­
ворчество» парламента в большинстве случаев инициируется ис­
полнительной властью, которая стремится получить очередное 
«судьбоносное решение» в предельно сжатые сроки. Подобного 
рода практика существует и  в парламентах других стран, но в 
России она приобрела небывалый размах и нередко – карикатур­
ные формы. Результатом «скоростного законотворчества», как 
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правило, бывают сырые, плохо проработанные законодательные 
решения, которые запутывают законодательство, деформируют 
правовую систему, снижают уровень уважения к законам и тем, 
кто их принимает. Примеров такого рода более чем достаточно.

Каковы причины «скоростного законотворчества»? Главная 
причина, на наш взгляд, заключается в том, что основная и наи­
более значимая социальная функция законотворчества – право­
вое регулирование общественных отношений  – начала вытес­
няться иными, менее значимыми функциями. Законотворчество 
начало рассматриваться как своего рода «стадион», на котором 
можно развернуть «соревнование» по количеству принимаемых 
законов. Вошло в традицию, что каждая новая Государствен­
ная Дума должна превзойти предыдущую по законотворческо­
му «валу» − количеству принятых законов. При этом качество 
законодательных решений, их реальная эффективность никого 
особо не интересуют. Законотворчество стало площадкой для по­
литического пиара партий, организаций и  даже отдельных де­
путатов, когда главная цель видится в том, чтобы протащить в 
повестку дня скандальный законопроект или поправку, насла­
диться шумом в прессе, а дальше – хоть трава не расти.

Не отрицая многообразия социальных функций законотворче­
ской деятельности – такова объективная реальность – нельзя не 
видеть, что в результате происходит деградация основной функ­
ции законотворчества – правового регулирования общественных 
отношений. Она затирается и затеняется иными функциями, не 
требующими глубоких правовых знаний, юридического образо­
вания и серьезной профессиональной подготовки.

Остановить неоправданный количественный рост

Одна из ключевых проблем развития российской правовой си­
стемы заключается в постоянном неоправданном росте как обще­
го количества нормативных правовых актов, так и актов высшей 
юридической силы  – федеральных законов. Ежегодно правовая 
система России пополняется на 300–500 новых федеральных за­
конодательных актов, а количество подзаконных актов, зареги­
стрированных в Регистре Министерства юстиции России, пере­
валило за 1 млн 200 тыс. Тенденция количественного роста вновь 
принимаемых нормативных правовых актов наблюдается во всех 
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отраслях законодательства, за исключением законодательства в 
области международных отношений.

Таблица 1. Количество вновь принимаемых федеральных законов  
                         (по годам)1
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В результате непрерывного неконтролируемого роста россий­
ское законодательство теряет системность и  обозримость. В не­
которых отраслях законодательство в полном объеме неизвестно 
даже специалистам, а нормативные правовые акты невозможно 
найти без обращения к электронным базам данных. Прекраще­
ние неконтролируемого роста законодательства – одна из наибо­
лее актуальных задач предстоящей систематизации и кодифика­
ции законодательства.

Низкий уровень стабильности законодательства

Российскую правовую систему отличает низкий уровень ста­
бильности даже основных, системообразующих нормативных 
правовых актов – кодексов. Причем, по данным статистического 
исследования, период стабильности нормативных правовых ак­
тов имеет тенденцию к сокращению. 

Поправки в основные законодательные акты не только не­
оправданно часты, но и  во многих случаях бессистемны, плохо 
скоординированы между собой. Низкий уровень стабильности 
законодательства, в свою очередь, является одним из факторов 
дестабилизации общественных отношений, что особенно остро 
ощущается в сферах экономики, предпринимательства, налогов 
и финансов.

1  См.: Ткаченко Н.В. Статистическое исследование законодательства Российской Федера-
ции. М., 2017. 

Предисловие



Проблемы системы и систематизации законодательства22

Таблица 2. Период стабильности некоторых кодексов1

Документ
Период 

стабильности, дней 
(измерение 31.12.10)

Период 
стабильности, дней 

(измерение 31.07.16)

Земельный кодекс Российской 
Федерации 75 27

Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях 18 10

Лесной кодекс Российской Федерации 131 22

Налоговый кодекс Российской 
Федерации, ч. 1–2 18 14

Уголовно-процессуальный кодекс 
Российской Федерации 42 26

Усилить экспертно-аналитическую составляющую

Нуждается в дальнейшем усилении «интеллектуальная состав­
ляющая» законодательного процесса. Законодательная инициати­
ва, как и положено в парламенте, должна проходить всестороннюю 
проверку и экспертизу. К сожалению, это случается не всегда. Ко­
личество необходимых для законотворчества экспертиз необосно­
ванно сокращается, а полученные экспертные оценки остаются без 
внимания, попросту игнорируются депутатами. Следует принять 
комплекс мер, которые повысили бы роль экспертиз в законотвор­
честве, противостояли лоббизму, «скоростному» законотворче­
ству, проталкиванию на пленарное заседание сырых, плохо прора­
ботанных законодательных инициатив.

Положительное значение имел введенный в свое время штамп 
на лицевой стороне текста законопроекта о прохождении правовой 
и лингвистической экспертиз, свидетельствующий о наличии либо 
об отсутствии замечаний правового и лингвистического характера. 
Полагаем, что данная технологическая новелла может быть усиле­
на и расширена. Каждая законодательная инициатива, выносимая 
на рассмотрение парламента, должна иметь не просто штамп, а со­
провождаться контрольным листом (своего рода анкетой), в кото­
рой должны быть отражены проведенные экспертизы, парламент­
ские слушания, результаты публичного обсуждения, перечислены 
полученные заключения, показана позиция субъектов Российской 

1  См.: Ткаченко Н.В. Указ. стат. исследование. 
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Федерации, которые поддерживают либо не поддерживают данный 
законопроект. Наличие перед глазами полной «аналитической био­
графии» законопроекта, на наш взгляд, поможет депутатам прини­
мать предварительно проработанные и обоснованные решения.

Внедрить новые информационные технологии

С момента начала своей деятельности и особенно после запуска 
системы АСОЗД Государственная Дума была одним из лидеров 
среди федеральных органов государственной власти по уровню 
компьютеризации основных рабочих процессов. К сожалению, 
сегодня это лидерство утрачено. Необходимо настойчиво расши­
рять компьютеризацию законодательного процесса, продвигая 
ее на региональный и муниципальный уровни. В конечном итоге 
законотворчество должно реализовываться как единый управ­
ленческий процесс, основанный на единых технологиях сверху 
до низу. Законодательный процесс в рамках палат Федерального 
Собрания Российской Федерации должен быть переведен в элек­
тронную форму, а бумага – полностью исключена из законотвор­
ческой деятельности (разумеется, при этом нельзя игнорировать 
интересы тех депутатов, которые не могут работать с документа­
ми в электронном виде).

Закон не существует, если он не опубликован, не доведен до све­
дения граждан, организаций, государственных органов и должност­
ных лиц. Опубликование нормативных правовых актов должно при­
обрести новый вид. Опубликование нормативных правовых актов в 
электронной форме должно быть официально признано основным, 
а опубликование на бумажных носителях  – вторичным, произво­
дным (Республика Беларусь уже приняла такое решение). Разумеет­
ся, проблема не ограничивается тем, чтобы провозгласить электрон­
ные документы первичными. К моменту принятия такого решения 
должна быть создана инфраструктура официального электронного 
опубликования, включающая сайт, обеспечивающий круглосуточ­
ный устойчивый доступ граждан к правовым документам, защи­
щенные каналы связи, систему получения официальных электрон­
ных копий документов, отработано взаимодействие с аналогичными 
системами в субъектах Российской Федерации и т.д. Важным шагом 
в правильном направлении стало открытие в 2011 г. официально­
го интернет-портала правовой информации (www.pravo.gov.ru).  
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Однако, данный портал, равно как и аналогичные порталы в субъек­
тах Российской Федерации, не полная завершенная инфраструкту­
ра, а пока лишь одно из звеньев системы, призванной обеспечивать 
эффективное функционирование нормативно-правовой информа­
ции в электронной форме.

Восстановить собственную историю

Можно только удивляться тому, что Россия при существую­
щем уровне компьютеризации остается одной из стран, которая 
не имеет полного достоверного архива своего национального зако­
нодательства в электронном виде. Действующие государственные 
и коммерческие электронные базы законодательства охватывают, 
в основном, нормативные правовые акты, принятые после 1993 г., 
и со значительными пробелами – законодательство предшествую­
щего советского периода. Надежного официального источника, в 
котором было бы представлено законодательство за все время су­
ществования Российского государства, не существует: этот цен­
нейший исторический материал разбросан по десятку бумажных 
архивов и не сведен в какую-либо единую базу данных.

Можно  ли идти вперед, развивать и  совершенствовать зако­
нодательство, если законодателю неведома своя собственная 
история? Можно  ли провести глубокую, научно обоснованную 
кодификацию законодательства, если кодификатор не владеет 
полным объемом информации по тому или иному законодатель­
ному вопросу? Можно  ли выработать обоснованную позицию 
(например, о применении смертной казни), если не иметь всей 
полноты информации о предыдущих подходах законодателя к 
этой теме? Стоит  ли удивляться тому, что, не владея историей 
развития отечественного законодательства, депутаты постоянно 
наступают на грабли предыдущих ошибочных решений, разбро­
санные на тернистой дороге законотворчества?

Необходимость создания национального архива законодатель­
ства России неоднократно обсуждалась в научной и  экспертной 
среде с середины 90-х годов прошлого века. Разработана научная 
концепция такого архива. По современным меркам, это не столь уж 
затратное дело. Создание национального архива законодательства 
поднимет на качественно новый уровень не только практику зако­
нотворчества, но и юридическую науку и образование. Будет дан  
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импульс для развития смежных отраслей обществоведения, где 
назрели аналогичные по масштабу задачи. Решение подобной за­
дачи, безусловно, повысит престиж России на международной аре­
не, улучшит восприятие мировым сообществом принимаемых ею 
решений. Можно только удивляться тому, что Россия до сих пор не 
нашла сил и средств решить столь незначительную, по междуна­
родным меркам, правовую и общекультурную задачу. 

Восстановить подготовку мониторинговых докладов

Значимым событием общественно-политической и  научной 
жизни страны были мониторинговые доклады Совета Федера­
ции, выходившие ежегодно, с 2006 по 2011 г. В этих докладах рас­
сматривались содержание законодательной деятельности палат 
Федерального Собрания, реализация ими политических задач, 
поставленных в послании Президента Российской Федерации, 
анализировалась практика реализации принятых федеральных 
законов. С каждым годом тематика мониторинговых докладов рас­
ширялась. Вокруг них сформировался пояс научной поддержки: 
достаточно указать, что за период с 2006 по 2011  г. были подго­
товлены и защищены девять кандидатских и одна докторская дис­
сертации по тематике мониторинга нормативных правовых актов. 
Существенно и то обстоятельство, что практика мониторинговых 
докладов нашла позитивный отклик и поддержку в субъектах Рос­
сийской Федерации: более 20 субъектов Российской Федерации 
приняли законодательные акты по данному вопросу, поставив 
практику подготовки мониторинговых докладов на регулярную 
правовую основу. К сожалению, с 2012  г. практика подготовки 
мониторинговых докладов в Совете Федерации была свернута и со­
ответствующие аналитические структуры упразднены. Полагаем, 
что имеет смысл вернуться к практике подготовки и широкого пу­
бличного обсуждения мониторинговых докладов на уровне палат 
Федерального Собрания Российской Федерации.

Улучшить планирование законотворческого процесса

Требует серьезного улучшения планирование законотворче­
ского процесса. Из года в год порядка 40% законопроектов по­
ступают в Государственную Думу во «внеплановом» порядке как 
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неотложные и срочные. Их принятие происходит в течение одной 
сессии – в ускоренном порядке, без серьезного обсуждения и глу­
бокой экспертизы, что приводит подчас к серьезным законода­
тельным ошибкам.

Таблица 3. Принципы формирования программы законопроектных  
                          работ Государственной Думы в 2008–2011 гг.1

Устойчивость и изменчивость программы  
законопроектной работы Государственной Думы в 2008–2011 гг.

Год 
принятия 

закона

Число законов, 
проекты которых 

включены в 
программу 

законопроектной 
работы до начала 

сессии

Число законов, проекты которых 
были внесены в Государственную 
Думу после принятия программы 

законопроектной работы и приняты 
в течение одной сессии

2008–
2011 гг.

Принято 
законов

Весенняя 
сессия

Осенняя 
сессия Итого

В % 
(по 

годам)

В % 
(средн. 

величина)

2008 201 70 61 131 39,5

39,2

332

2009 234 95 65 160 40,6 394

2010 259 124 67 191 42,4 450

2011 283 111 37 148 34,3 431

Горизонт планирования 60,8

Подобного рода практика представляется недальновидной. 
Принятие к рассмотрению проектов законодательных актов «с 
колес», без их всестороннего изучения и  анализа, лихорадит 
законодательный процесс, дестабилизирует экономическую 
и  социальную обстановку в стране и  в конечном итоге дискре­
дитирует законодателей и  инициаторов «скоростных» законо- 
проектов.

Расширить опыт пакетного принятия поправок

Заслуживает серьезного осмысления опыт принятия поправок 
к законодательным актам в пакетном режиме. Такого рода опыт 
дали подготовка и  принятие пакета поправок к Гражданскому 

1  См.: Черный Ю.А. Некоторые характеристики федерального законодательного процесса в 
1994–2011 гг. Статистический материал. М.: НИУ ВШЭ, 2013. С.18.
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кодексу Российской Федерации. Наряду с несомненными поло­
жительными моментами  – обсуждением поправок в их взаимо­
связи, привлечением лучших научных сил, стремлением к сохра­
нению системности и  концептуального единства Гражданского 
кодекса – эта практика показала и свои негативные стороны, пре­
жде всего обнаружила широкие возможности торможения зако­
нодательного процесса, затягивания принятия необходимых по­
правок.

Полагаем, что необходимо регламентно (а может быть, и  в за­
конодательном порядке) определить круг нормативных правовых 
актов, поправки к которым должны приниматься исключительно в 
пакетном режиме, причем не чаще, чем один раз в сессию. К числу 
указанных нормативных правовых актов должны быть отнесены все 
кодексы, а также иные нормативные правовые акты системообразу­
ющего характера, например федеральные законы «О выборах депу­
татов Государственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации», «Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и  исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации», «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» 
и ряд других. Одновременно, на наш взгляд, в Регламенте Государ­
ственной Думы должен быть предусмотрен особый порядок подго­
товки и рассмотрения пакетных поправок, исключающий неоправ­
данное затягивание законодательного процесса.

Введение пакетного режима подготовки и рассмотрения попра­
вок к кодексам и другим важнейшим законодательным актам, на 
наш взгляд, исключило бы принятие противоречащих друг дру­
гу поправок, ослабляющих системность законодательства, сузи­
ло бы поле для политических игр лоббистов, стабилизировало бы 
действующее законодательство и всю правовую систему России.

Исключить внесение изменений в изменения

Из практики законотворчества должны быть полностью исклю­
чены случаи, когда изменения или дополнения вносятся не в пер­
вичный правовой акт, а в правовой акт о его изменениях. Подобного 
рода «пристройка флигелей к флигелям» запутывает законодатель­
ство и крайне затрудняет определение конечной актуальной редак­
ции, в которой должен применяться нормативный правовой акт.

Предисловие



Проблемы системы и систематизации законодательства28

Современный законодатель должен стремиться к соблюде­
нию принципа «Одно изменение – один нормативный правовой 
акт». В этом случае в интеграции нормативного правового акта в 
правовую систему не возникнет каких-либо трудностей. В тех же 
случаях, когда изменения принимаются одновременно сразу в не­
сколько нормативных правовых актов (совсем исключить подоб­
ную практику невозможно), следует стремиться к тому, чтобы эти 
изменения касались одного и того же вопроса, а не разных. В ходе 
последующих кодификационных работ акты об изменениях и до­
полнениях, по мере утраты их значения, должны переводиться в 
статус недействующих путем поглощения их крупными кодифи­
цированными актами, утверждаемыми в новой редакции.

Представляется совершенно неприемлемым, когда изменения 
вносятся не просто в изменения, а являются изменениями изме­
нений в изменения», т.е. представляют собой изменения в акт об 
изменениях. Приведем в качестве примера Федеральный закон 
от 6 ноября 2011 г. № 301-ФЗ «О приостановлении действия от­
дельных положений законодательных актов Российской Федера­
ции в связи с Федеральным законом «О федеральном бюджете на 
2012 год и на плановый период 2013 и 2014 годов» и признании 
утратившими силу отдельных положений статьи 2 Федерального 
закона «О внесении изменения в статью 31 Федерального закона 
«О внесении изменений в отдельные законодательные акты Рос­
сийской Федерации» и приостановлении действия отдельных по­
ложений законодательных актов Российской Федерации в связи с 
Федеральным законом «О федеральном бюджете на 2011 год и на 
плановый период 2012 и 2013 годов»1. Принятие подобного рода 
нормативных правовых актов представляет собой, с нашей точки 
зрения, грубое нарушение правил юридической техники, крайне 
затрудняющее нахождение и систематизацию нормативных пра­
вовых актов.

Модернизировать кодификационную обработку НПА

Несмотря на появление и широкое распространение компью­
терной техники, не потеряла актуальности проблема создания 
и поддержания текущих редакций нормативных правовых актов. 

1  См.: Собрание законодательства Российской Федерации. 7  ноября 2011 г. №  45.  
Ст. 6331.
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В ходе традиционного «бумажного» законотворчества законода­
тель принимает базовый нормативно-правовой акт и  затем вно­
сит в него изменения и дополнения, оформляя их самостоятель­
ными нормативными правовыми актами. При этом каждая новая 
поправка образует де-юре и  де-факто новую текущую редакцию 
базового нормативного правового акта. 

Кто и  как реально формирует из двух или нескольких доку­
ментов эту новую текущую редакцию? В практике традиционного 
«бумажного» законотворчества для этих целей используется, в 
частности, техника «вклеек и вычеркивания», которая за корот­
кий срок превращает крупный нормативный правовой акт в пух­
лый том, набитый бумажной «лапшой». В некоторых организаци­
ях до сих пор ведутся кодификационные картотеки, где к каждой 
статье нормативного правового акта подкладываются карточки с 
изменениями и дополнениями. С появлением компьютерной тех­
ники, естественно, бумажные карточки почти повсеместно заме­
нены цифровой обработкой законодательных текстов с примене­
нием гиперссылок. 

Однако произошедшая техническая революция не затронула 
главного: ведение текущих редакций до последнего времени счи­
талось сугубо юридико-технической задачей, не имеющей отно­
шения к законотворчеству.

Масштаб и  значение данной проблемы обнаружились вскоре 
после появления электронных правовых баз данных. Выясни­
лось, что эти базы не могут нормально работать без полного паке­
та текущих редакций нормативных правовых актов (в противном 
случае пользователь базы данных вынужден был бы работать как 
кодификатор, который каждый раз собирает из исходного мате­
риала текущую редакцию НПА). В результате понимания дан­
ной проблемы фирмы, поддерживающие правовые базы данных, 
в короткий срок выполнили колоссальную работу  – воссоздали 
все недостающие текущие редакции по всем включенным в ба­
зы нормативным правовым актам. В этом можно убедиться, от­
крыв практически любой помещенный в правовую базу данных 
нормативно-правовой акт. В большинстве случаев в контрольной 
карточке имеется следующая запись: «Редакция неофициальная. 
В настоящем виде текст опубликован не был».

В сложном положении оказались официальные правовые базы 
данных: законодатель уполномочил их публиковать в электронном 
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виде принятые нормативные правовые акты и  признал опубли­
кованные электронные версии официальными. Однако он не дал 
права формировать официальные текущие редакции нормативных 
правовых актов, то есть не предоставил возможности вести офици­
альную текущую кодификацию, которая поддерживала бы тексты 
нормативных правовых актов в контрольном состоянии. 

Проблема создания и  поддержания в контрольном состоянии 
нормативных правовых актов должна быть решена в принципи­
альном плане следующим образом: создание и ведение текущей ре­
дакции нормативного правового акта должно стать обязанностью 
органа, принимающего данный акт. Другими словами, создание 
текущей редакции нормативного правового акта с включенными в 
него поправками должно войти в структуру законодательного про­
цесса, стать его неотъемлемой и обязательной стадией.

Данное предложение на практике означает, что при принятии 
любой поправки в нормативный правовой акт должно происхо­
дить не одно, а два голосования: первым голосованием должна 
приниматься поправка, вторым голосованием − одобряться нор­
мативный правовой акт в новой редакции с включенной в него 
поправкой. Именно эта редакция и будет считаться официальной 
текущей редакцией нормативного правового акта. Оба документа 
должны направляться в Совет Федерации и Президенту Россий­
ской Федерации и  публиковаться в официальных базах данных 
правовой информации (или не публиковаться, если они отклоне­
ны). Только таким способом, на наш взгляд, можно избежать ис­
пользования гражданами и организациями неактуальных и про­
тиворечащих друг другу якобы текущих редакций, сократить 
поле правовых ошибок, вызываемых устаревшими, но использу­
емыми в правоприменительной практике редакциями норматив­
ных правовых актов.

Поднять на новый уровень «традиционные» экспертизы

Развитие экспертной составляющей законодательного процес­
са не снимает вопроса о функционировании традиционных, уже 
укоренившихся экспертиз – правовой и лингвистической. Следует 
отметить, что за 25 лет существования парламента палаты Феде­
рального Собрания сформировали корпус профессиональных пар­
ламентских юристов и лингвистов, способных обеспечить высокое 



﻿ 31

технико-юридическое качество любых правовых документов. Одна­
ко их усилия часто остаются невостребованными, не обеспечивая 
необходимого качества конечного результата.

В деятельности палат, комитетов и комиссий парламента вы­
работалась практика, когда законопроект можно вынести на го­
лосование с неснятыми замечаниями юристов и лингвистов, а в 
отдельных случаях – вообще обойтись без правовой и лингвисти­
ческой экспертиз. Данные парламентской статистики свидетель­
ствуют о том, что законами становятся порядка трети принятых 
парламентом документов, по которым имелись замечания техни­
ко-юридического и  лингвистического характера (в большинстве 
случаев это нарушения правил юридической техники и  очевид­
ные лингвистические ошибки). В таком виде законы публикуют­
ся в печати, что отнюдь не способствует авторитету законодате­
лей и федеральной власти в целом.

Таблица 4. Качественные характеристики законов, принятых    
                          Государственной Думой в 2008–2011 гг.1

Качественные характеристики законов,  
принятых Государственной Думой  

и одобренных Советом Федерации в 2008–2011 гг.
(по результатам анализа заключений  

Правового управления Аппарата Совета Федерации)

Чи
сл

о 
за

ко
но

в

Год принятия законов

Число принятых 
законов

Число законов, в заключениях 
по которым имелись замеча-

ния правового и юридико- 
технического характера

28,61% 23,35%
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1  См.: Черный Ю.А. Некоторые характеристики федерального законодательного процесса в 
1994–2011 гг. Статистический материал. М.: НИУ ВШЭ, 2013. С. 20.
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Своего рода рекордсменом по числу технико-юридических 
ошибок стала принятая в 1998 г. первая часть Налогового кодек­
са Российской Федерации, которая, по подсчетам специалистов, 
содержала несколько десятков ошибок. Большинство из них в 
ходе последующих изменений и  дополнений Налогового кодек­
са были устранены, но некоторые сохранились в нем до сих пор. 
К сожалению, Налоговый кодекс Российской Федерации – далеко 
не единственный пример нарушения правил юридической техни­
ки, очевидного пренебрежения рекомендациями парламентских 
юристов и лингвистов.

Вернуть смысл заголовкам (наименованиям) законов

Один из важных элементов законодательного текста – заголо­
вок, наименование федерального закона. Благодаря заголовку 
мы отличаем один закон от другого, лучше понимаем цель, смысл 
и содержание данного федерального закона. 

Как складывается современная практика присвоения наиме­
нований федеральным законам? С использованием официально­
го интернет-портала правовой информации «pravo.gov.ru» нами 
была проанализирована практика присвоения наименований фе­
деральным законам в Государственной Думе шестого созыва. Со­
гласно этой базе данных, Государственная Дума шестого созыва 
приняла с 4 декабря 2011 г. по начало октября 2015 г. 1619 феде­
ральных законов. Из них 252 федеральных закона имели одина-
ковый заголовок: «О внесении изменений в отдельные законода­
тельные акты Российской Федерации». 

Каковы основания для присвоения такому количеству НПА 
одинаковых заголовков? Видится несколько причин. Первая сре­
ди них – элементарная лень. Поиск короткой и четкой формули­
ровки заголовка НПА требует определенных интеллектуальных 
усилий, но современному законодателю некогда этим занимать­
ся. Проще присвоить закону безликий стандартный заголовок 
«О внесении изменений в ряд законодательных актов». Возраже­
ний ни у кого не последует.

Вторая причина связана с тем, о чем выше уже говорилось: это 
способ замаскировать содержание НПА, скрыть под безликим 
наименованием проблему, которая может привлечь к себе внима­
ние и вызвать дискуссию в обществе и СМИ.
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Третья причина связана с периодически возникающей по­
требностью провести в законодательство положение, которое 
понадобилось для решения текущих задач управления, при­
чем провести как можно скорее. В первые годы после принятия 
Конституции РФ такие положения технически «подклеивали» 
к ближайшему законопроекту, находящемуся на стадии при­
нятия. Но появление в тексте законов норм, не относящихся 
к предмету регулирования данного закона, бросалось в глаза 
и порождало ряд практических неудобств, например, при коди­
фикации подобного нормативного правового акта и при поиске 
заложенных в него посторонних «вставок». Тогда нашлось дру­
гое решение  – стали формироваться комплексные по содержа­
нию «сборные» законы, которые депутаты остроумно называют 
«братскими могилами». 

В качестве конкретного примера такого закона можно приве­
сти Федеральный закон от 13 июля 2015 г. № 233-ФЗ «О внесении 
изменений в Федеральный закон «Об общих принципах органи­
зации законодательных (представительных) и  исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федера­
ции» и отдельные законодательные акты Российской Федерации 
и признании утратившими силу отдельных положений законода­
тельных актов Российской Федерации»1. Данный нормативный 
правовой акт содержит 35 статей, и практически все они посвяще­
ны разным, никак не связанным между собой вопросам. Именно 
так выглядит типичная «братская могила».

На практике у законов такого типа выявилась еще одна особен­
ность: они оказались замечательным инструментом для лоббиро­
вания, поскольку в «братской могиле» бессмысленно копаться, 
пытаясь выяснить, кто туда попал и на каком основании: ника­
кой общей концепции, логики и единого предмета регулирования 
в таком законе нет по определению.

Следует отметить, что принятие законов со стандартными 
безликими наименованиями опирается на использование элек­
тронных баз данных с развитыми системами поиска (без них эти 
законы невозможно найти). А если пользователь не имеет досту­
па к базе данных или не владеет технологией поиска правовой 

1  См.: Собрание законодательства Российской Федерации. 20 июля 2015 г. № 29 (часть I). 
Ст. 4359.
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информации? Тогда перед ним выстраиваются в шеренгу все 252 
федеральных закона с одинаковыми наименованиями: пожалуй­
ста, ищите среди нас тот, который вам нужен.

Устранить многопредметность НПА

Еще одна очевидная тенденция современного законотворче­
ства – многопредметность, объединение в одном НПА нескольких 
разных предметов правового регулирования. 

В качестве конкретного примера приведем Федеральный за­
кон от 1  декабря 2007  г. №  310-ФЗ «Об организации и  о прове­
дении XXII Олимпийских зимних игр и  XI Паралимпийских 
зимних игр 2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как 
горноклиматического курорта и внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации»1. Даже по наиме­
нованию видно, что перед нами – три разных закона, искусствен­
но объединенных законодателем под одной крышей.

Каков смысл в принятии подобных законов? Основным ис­
точником для такой практики является законодательный по­
пулизм, желание принять (на американский манер) закон с 
броским названием, который производил  бы впечатление се­
рьезного, комплексного решения крупной государственной 
проблемы.

Но популизм и  научная обоснованность плохо вяжутся 
между собой. Каждый из искусственно связанных в «букет» 
законодательных актов продолжает жить своей жизнью, об­
разно говоря, продолжает летать на своей космической орбите. 
Их объединение приводит к загромождению законодательства 
сложными по содержанию, многопредметными актами. Много­
предметность, в свою очередь, затрудняет кодификацию и си­
стематизацию законодательства: НПА продолжает действо­
вать, даже если он на 99% устарел, но оставшийся 1% держит 
его на плаву, не позволяет признать утратившим силу. Мно­
гопредметность вредна и  с точки зрения функционирования 
правовых баз данных, поскольку вместе с полезной информа­
цией пользователю выдается огромное количество сведений, 

1  См.: Собрание законодательства Российской Федерации. 3  декабря 2007 г. №  49.  
Ст. 6071.



﻿ 35

представляющих для него информационный мусор. На наш 
взгляд, в законотворческой практике следует придерживаться 
простого и понятного юридико-технического принципа: «Один 
предмет – один правовой акт».

Соблюдать оптимальный объем статей

Текст федерального закона подразделяется на статьи, имею­
щие некоторый привычный, устоявшийся объем: как правило, 
это не свыше страницы, в крайнем случае полторы страницы 
текста. Такой объем статьи НПА основывается на возможностях 
оперативной памяти человека, он оптимален для того, чтобы не­
сколько взаимосвязанных положений могли  бы обрабатываться 
человеческим мышлением как некоторое единое целое.

В текущей законотворческой практике мы находим чудовищ­
ные отклонения от данного оптимального объема. В качестве 
примера можно привести некоторые статьи Федерального зако­
на «О  выборах депутатов Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации»1. Так, например, статья 62 
«Предвыборная агитация» занимает 5 страниц текста, статья 85 
«Порядок подсчета голосов» имеет 32 части и  растянулась на 
11 страниц и т.д. Удержать в памяти такое количество информа­
ции и эффективно работать с ней обычный рядовой человек не мо­
жет. Очевидно, законодателю следует более глубоко продумывать 
структуру нормативных правовых актов, с тем чтобы не создавать 
статей-монстров, составляющих по объему отдельный самостоя­
тельный нормативно-правовой акт.

Оптимизировать соотношение нормативности  
и инструктивности законов

Завышенный объем статей нормативных правовых актов свя­
зан с другим недостатком законотворчества, который можно на­
звать «нарушением баланса нормативности и  инструктивности 
закона». 

Если взять в руки двухтомник «Законы СССР» и  сравнить 
союзные законодательные акты с нынешними российскими, 

1  См.: Собрание законодательства Российской Федерации. 24 февраля 2014 г. №  8.  
Ст. 740.
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бросается в глаза следующая особенность. Союзные норматив­
ные акты выглядят как весьма компактные документы. Союз­
ный законодатель не разменивается на мелочи, он оставляет 
поле деятельности для законодательства союзных республик, 
подзаконных актов и  правоприменительной практики. Ны­
нешний российский законодатель пошел по другому пути: он 
пытается максимально реализовать свою правотворческую 
компетенцию, детализировать законодательное регулирова­
ние и  порой превращает законы в подробные описательные 
инструкции. Избыточная инструктивность законов просматри­
вается в избирательном законодательстве, а также ряде актов 
налогового, финансового, экологического, социального, пенси­
онного законодательства и др.

Правильно ли это? Может быть, изменилась эпоха, измени­
лись общественные отношения, изменился и подход законода­
теля к их регулированию? На первый взгляд, некоторое рас­
ширение инструктивности российских законов соответствует 
общедемократическому требованию осуществлять регулирова­
ние на уровне законов и  сокращать регулирование подзакон­
ное. На самом же деле за этим стоят нечеткость в определении 
и  использовании законотворческих полномочий, законода­
тельная мелочность, непонимание законодателем рамок своей 
компетенции, необоснованная попытка раздвинуть эти рамки. 
Безусловно, выявление оптимума нормативности и  инструк­
тивности в законодательстве требует дальнейшего серьезного 
научного анализа. 

Определить соотношение нормативно-правового  
и технико-юридического регулирования

Одна из проблем, нуждающихся в осмыслении, – меняющееся 
на наших глазах соотношение нормативно-правового и технико-
юридического регулирования. В ряде случаев техническое регу­
лирование может заменять и даже вытеснять нормативно-право­
вое, оказываясь более простым, экономичным и  эффективным. 
Поскольку современный человек живет в окружении мира техни­
ки, все чаще удовлетворяет свои потребности с использованием 
разнообразных технических средств, данная тенденция, скорее 
всего, будет развиваться и нарастать.
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Учитывается  ли данное обстоятельство в законодательной 
практике? На наш взгляд, далеко не в полной мере. В 2000-е гг. в 
нашей стране состоялась реформа технического регулирования, 
одним из результатов которой стало принятие Федерального за­
кона «О техническом регулировании»1. Данным законом было 
установлено, что технические регламенты могут приниматься 
альтернативно в форме федерального закона либо постановления 
правительства. 

На наш взгляд, уже сам факт возможности «альтернативного» 
регулирования  – теоретический и  практический нонсенс. Ведь 
предметы регулирования законов и подзаконных правовых актов 
четко различаются: принятие федерального закона по предмету 
деятельности правительства противоречит конституционному 
принципу разделения властей. 

Не менее важно и  то, что законы по своей природе  – акты 
политического характера, которые принимаются в ходе законо­
дательного процесса, имеющего политико-правовой характер. 
Акты технического регулирования имеют совершенно иную 
природу. Они основываются на достижениях науки и техники 
и  являются результатом консенсуса относительно узкого кру­
га профессионалов, работающих в данной сфере. Оживленные 
дискуссии на пленарном заседании Государственной Думы, 
например, вокруг правил разработки, принятия, применения 
и исполнения требований к продукции, зданиям и сооружени­
ям, процессам проектирования, производства, строительства, 
монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реали­
зации и  утилизации, внесение депутатами поправок, измене­
ний и дополнений в указанные технические нормы вызвали бы 
недоумение ученых и практиков, иронию средств массовой ин­
формации и  повлекли дискредитацию российского парламен­
таризма. 

Реальные итоги указанного «законодательного эксперимента» 
выглядят следующим образом. С 2002 г. было принято в форме 
федеральных законов семь технических регламентов, из них дей­
ствуют полностью или частично четыре, отменены три. Коммен­
тируя ход реформы технического регулирования на заседании 

1  См.: Собрание законодательства Российской Федерации. 30 декабря 2002  г. №  52  
(часть I). Ст. 5140.
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Госсовета в Ульяновске 24 ноября 2009  г., действовавший в тот 
период президент Д.А Медведев отметил следующее: 

«И в отношении технического регулирования… Здесь беда 
какая-то просто, я просто не знаю, что делать с этим. Не знаю, 
может, распустить эти органы наши по техническому регулирова­
нию?

Когда я работал в Правительстве, мы как-то эту тему закру­
тили. Было принято определенное количество технических ре­
гламентов, и сейчас они принимаются, но это все равно слезы 
по количеству... Надо новые правила эти создавать. Вопрос в 
том, как?.. Может быть, отказаться от этого закона? Он не ра­
ботает.

Когда я был в Правительстве, с Сергеем Борисовичем [Ивано­
вым] мы вместе этим занимались, он тоже помнит. Наша попытка 
создать стройную систему технического регулирования ничем не 
закончилась. Мы не можем принять эти решения в том порядке, в 
котором это вытекает из закона…

[Мы]… создали стройный на первый взгляд законопроект, 
посвященный этому, где были общие регламенты, вводимые в 
действие через Федеральное Собрание; более специальные ре­
гламенты, которые вводятся, по-моему, Президентом, еще часть 
регламентов вводится Правительством. В результате все между 
пальцами ушло.

Я не знаю, мне кажется, лучше уж тогда это отдать какому-ни­
будь ведомству одному, и пусть оно все это сделает, и у нас будут 
на столе эти регламенты. Возьмут правила Евросоюза, надлежа­
щим образом их обработают, скомпилируют и выпустят наконец, 
потому что, мне кажется, это будет бесконечно продолжаться. Го­
сударственная Дума с этим не справится»1. 

В настоящее время компетенция по принятию единых ак­
тов технического регулирования передана в соответствующие 
структуры Таможенного союза. Можно было бы и забыть о не­
удачной попытке реформирования технического регулирова­
ния, если  бы не чувствительный урон, который она нанесла 
авторитету российского законодателя и  развитию экономики 
страны.

1  URL: http://www.kremlin.ru/transcripts/6094 (дата обращения: 20.12.2018).
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Разработать генеральные схемы  
развития отраслей законодательства

Одно из несомненных достижений последнего периода разви­
тия плановой экономики, практически забытое в настоящее вре­
мя, – разработка генеральных схем развития отраслей народного 
хозяйства. Такие схемы начали разрабатываться в 70–80 гг. про­
шлого века для планомерного развития отраслей промышленно­
сти, прежде всего для оптимизации их территориального разме­
щения. Затем встал вопрос: ну, а отрасли социально-культурной 
деятельности  – образование, здравоохранение, культура, физ­
культура и спорт – они нуждаются в оптимизации развития? Вы­
яснилось, что нуждаются. Генеральные схемы развития начали 
разрабатываться и для этих отраслей. На третьем этапе встал во­
прос об отраслях законодательства. Оказалось, что генеральные 
схемы вполне применимы и  для планирования развития отрас­
лей законодательства.

На мой взгляд, время обширных «монструозных» стратегий 
развития законодательства прошло. Эти крупноформатные (по 
500–700 страниц) документы мало кто читает, они не оправдыва­
ют затрат на свое создание и не достигают поставленных целей. 
На смену им должны прийти «легкие» аналитические конструк­
ции в виде генеральных схем развития законодательства. Их до­
стоинства – практикоориентрованность, динамичность, возмож­
ность оперативного внесения изменений и дополнений исходя из 
текущих потребностей.

Поскольку отраслевой принцип управления никуда не исчез 
и отрасли законодательства по-прежнему нуждаются в система­
тизации, необходимо вернуться к использованию такого инстру­
мента, как генеральные схемы развития. Как представляется, 
Министерство юстиции России с участием профильных ведомств 
и  научно-практической общественности должно разработать ге­
неральные схемы развития отраслей (подотраслей, институтов) 
российского законодательства, в которых необходимо четко об­
рисовать структуру и  систему отрасли (подотрасли, института), 
обязанности и пределы компетенции всех участников законода­
тельного процесса, для того чтобы исключить «перетягивание 
каната» между ними и  обработку «чужих делянок». При таком 
подходе должно стать понятным, кто и  в какие сроки должен 

Предисловие



Проблемы системы и систематизации законодательства40

сформулировать научную концепцию и принципы правового ре­
гулирования, кто  – принять рамочный нормативный правовой 
акт, и на ком лежит обязанность превратить рамочный правовой 
акт в пакет подробных детализированных инструкций.

***

Высказанные замечания и  предложения, конечно же, не ис­
черпывают тему научных основ систематизации и кодификации 
российского законодательства. Жизнь российского общества на­
ходится в постоянной динамике. Она требует постоянного совер­
шенствования законодательства, которое должно обеспечивать 
высокий уровень защищенности прав и  свобод граждан, опе­
ративность, высокое качество и  максимальную эффективность 
управленческих решений.

В.Б. Исаков,
доктор юридических наук, профессор,

заслуженный юрист Российской Федерации
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Разнообразная тематика докладов и бурный ход дискуссии про­
демонстрировали сложность и многообразие проблем, стоящих пе­
ред правовой системой России. И хотя ответ на вопрос, давший на­
звание секции: «Приживется ли конституционализм на российской 
почве?», так и не прозвучал, можно быть уверенным, что успешное 
решение этих проблем – залог утвердительного ответа. 

Репортаж о конференции в интернете: 
https://www.hse.ru/ba/law/news/210818626.html

Видеоролик о конференции на YouTube: 
https://www.youtube.com/watch?time_continue=19&v=S6SP85_dK6Y
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