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(А.В. Мицкевич Л.Ф. Апт, Г.А. Борисов, Н.Н. Вопленко, А.П. Заец, 
А.А. Кененов, А.Л. Парфентьев, А.С. Пиголкин), ее отраслевого среза 
(П.Б. Евграфов, С.В. Поленина, Н.В. Сильченко), нормативного акта 
(Ю.В. Блохин), системы права (В.К. Бабаев, В.М. Горшенев, Т.Н. Ми-
рошниченко), одной из подструктур системы права (С.С. Алексеев), 
обеих систем одновременно (В.Г. Тяжкий). При этом в основе дис-
куссии в самом общем виде лежит вопрос о том, следует ли считать 
НПП минимальной структурной частью текста нормативного акта 
или минимальным правовым велением.4

М.Л. Давыдова в связи с этим совершенно справедливо считает, 
что НПП, в сущности, есть единство формы и содержания, есть само 
право, его нерасчленяемый минимальный элемент.5

М.Л. Давыдова определяет нормативно-правовое предписание как 
минимальную смысловую часть текста нормативно-правового акта, 
представляющую собой элементарное государственно-властное веле-
ние общего характера, обладающее формальной определенностью, цель-
ностью и логической завершенностью6

Будучи введенным в понятийный аппарат юридической науки в 
1967 г., нормативно-правовое предписание (НПП) подверглось ос-
новательной теоретической разработке в 70–80-х гг. XX века7. С на-

4  Давыдова М.Л. Нормативно-правовые предписания в российском законо-
дательстве: автореф. дис. … канд. юрид. наук. Саратов, 2002. С. 11.

5 Т ам же.
6 Т ам же. С. 13
7 С м.: Алексеев С.С. Структура советского права. М., 1975; Апт Л.Ф. Формы 

выражения и изложения правовых норм в нормативных актах; Горшенев В.М. Не-
типичные нормативные предписания в праве // Советское государство и право. 
1978, № 3. С. 113–118; Евграфов П.Б. Соотношение структуры советского пра-
ва и структуры советского законодательства: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. 
Харьков, 1981; Заец А.П. Согласованность нормативных предписаний как усло-
вие повышения эффективности правового регулирования: автореф. дис. ... канд. 
юрид. наук. Киев, 1985; Мирошниченко Т.Н. Нетипичные явления в советском 
праве: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Харьков, 1985; Парфентьев А.Л. Нор-
мативно-правовое предписание и его виды: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. 
М., 1980; Поленина С.В. Теоретические проблемы системы советского законо-
дательства; Пиголкин А.С., Вопленко Н Н. Основные виды правовых предписа-
ний в советском законодательстве // Проблемы совершенствования советского 
законодательства: тр. ВНИИСЗ. Вып. 16. М., 1979; Тяжкий В.Г. Типовые предпи-
сания и государственные рекомендации в системе советского трудового пра-
ва: автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 1988; и др.



375

§ 1. Правила изложения юридических предписаний 
в нормативных правовых актах

чала 90-х специальное внимание ученых данной категории уделялось 
достаточно редко, хотя в последние годы она вновь — и вполне за-
служенно — начинает вызывать интерес исследователей8

М.Л. Давыдова считает, что рассматриваемое правовое явление 
характеризуется следующими признаками:

— властное деление;
— непосредственная выраженность в правовом тексте;
— общий характер (нормативность);
— формальная определенность;
— логическая завершенность;
— цельность;
— элементарный характер9.
Существуют две традиции классификации рассматриваемого яв-

ления.
Первая, исходя из приравнивания НПП к правовой норме, вос-

производит все разработанные теорией правовых норм основания 
деления применительно к НПП. Вторая группирует НПП на те, ко-
торые являются правовыми нормами, и те, которые нормами счи-
таться не могут. Каждая группа, в свою очередь, подвергается даль-
нейшей классификации по различным основаниям.

Следует подчеркнуть, что, независимо от избранного методоло-
гического подхода, совпадение оснований деления НПП с критери-
ями, используемыми при классификации правовых норм, является 
крайне нежелательным. Безусловно, учитывая тесную связь данных 
категорий, полностью развести их классификации невозможно, да 
и нецелесообразно. Однако дублирование уже существующих тео-
ретических положений вряд ли может привести к приросту научных 
знаний10. Собственный потенциал категории НПП достаточно ве-

8 Н аиболее показательна в этом плане книга В.Н. Карташова (Карташов В.Н. 
Теория правовой системы общества. Т. 1), в которой автор уделяет исследо-
ванию данной категории значительное внимание, в частности, рассматривает 
право в целом как систему НПП.

9  Давыдова М.Л. Нормативно-правовое предписание в теории права. Вол-
гоград, 2001. С 44

10 С казанное иллюстрируют, например, проводимые О.А. Бастрыкиной клас-
сификации НПП по функциям права на регулятивные (статические и динамиче-
ские) и охранительные; по последствиям применения на запрещающие, обязы-
вающие, управомочивающие (Бастрыкина О.А. Указ. соч. С. 20).
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лик, чтобы не сводить ее исследование к повторению общеизвест-
ных выводов, а попытаться обнаружить те аспекты, которые в рам-
ках классической концепции правовой нормы остаются без внима-
ния. Вероятно, «материализация» НПП в тексте закона позволяет 
(в отличие от правовой нормы) в большей мере обратить внимание 
на технико-юридические аспекты, подробнее исследовать форму 
различных правовых велений, их функциональную роль и место в 
структуре нормативного акта.

Наиболее распространенной классификацией НПП является их 
деление на нормы и ненормы. В то же время критерий этого деле-
ния трактуется в литературе совершенно по-разному.

Первым из предлагаемых критериев является типичность, кото-
рая может пониматься:

— как наличие всех необходимых признаков нормативности;
— степень массовости, распространенности тех или иных НПП;
— присутствие элементов логической структуры правовой нормы.
С точки зрения, наличия признаков нормативности проблему ти-

пичности НПП рассматривал А.В. Мицкевич, называя в качестве не-
типичных НПП такие, «…из текста которых нельзя, бесспорно, уста-
новить, применимы ли они к виду общественных отношений или 
только к отдельному отношению…»11 (веления, предусматривающие 
образование единичных государственных органов, изменение госу-
дарственной границы и т. д.). Правовыми нормами, то есть типич-
ными НПП, А.В. Мицкевич, который и ввел категорию НПП в на-
учный оборот, считал все веления общего характера содержащиеся 
в нормативном акте, не подвергая их дальнейшей дифференциации.

Второй из возможных критериев рассматриваемой классифика-
ции — стандартность — предложен В.Н. Карташовым.

Автор справедливо замечает, что термин «нетипичные» не при-
меним к правовым явлениям, существующим с древнейших времен 
либо возникающим в соответствии с логикой закономерного разви-
тия правовой системы12. Такие веления вполне типичны для действу-
ющего права, хотя и отличаются от большинства обычных, стандарт-
ных НПП по ряду признаков. В качестве главного признака стандарт-

11  Мицкевич А.В. Акты высших органов Советского государства. М., 1967. 
С. 36.

12  Карташов В.Н. Теория правовой системы общества. Т. 1. С 138.
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ности В.Н. Карташов называет наличие традиционной классической 
структуры (гипотеза, диспозиция, санкция)13. Т. е. стандартность — 
это наличие в НПП гипотезы, диспозиции, санкции.

Третий возможный критерий данной классификации — функ-
циональная роль. В соответствии с ним различия между правовыми 
нормами и иными видами НПП объясняются функциональной спе-
циализацией, происходящей в праве14. В ходе этой специализации 
выделяются НПП, непосредственно предназначенные для выпол-
нения основных функций права — регулятивной и охранительной. 
По функциональной роли НПП делятся на регулятивные и охрани-
тельные, в соответствии с заложенной в них функцией. Именно эти 
НПП составляют основную массу велений законодателя, и именно 
им принадлежит решающая роль в процессе правового регулирова-
ния. Такие НПП принято называть правовыми нормами, хотя под-
разумеваются здесь не целые логические конструкции норм права, 
а их части, компактно излагаемые в тексте нормативного акта и спе-
циализирующиеся на выполнении одной из двух основных функций 
права — либо регулятивной, либо охранительной.

На основе обобщения этих признаков М.Л. Давыдова предлага-
ет комплексный критерий классификации НПП, включающий сле-
дующие параметры:

— содержательные признаки:
• содержание веления,
• степень общности,
• внутренняя структура;
— формальные признаки:
• форма изложения,
• положение и роль в системе НПП в рамках нормативного акта;
— функциональные признаки:
• роль в правовом регулировании,
• форма реализации15.

13 Т ам же. С. 138.
14 С м.: Заец А.П. Система советского законодательства ... С. 23; Пиголкин 

А.С., Вопленко Н.Н. Нормы права. С. 15; Тяжкий В.Г. Типовые предписания и го-
сударственные рекомендации в системе советского трудового права : дис. ... 
канд. юрид. наук. М., 1988. С. 71.

15  Подробнее см.: Давыдова М.Л. Нормативно-правовое предписание в те-
ории права. С. 46–47.
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НПП, выделенные на основе такого комплексного критерия, мо-
гут рассматриваться в качестве целостной системы идеальных типов, 
образующих в совокупности как отдельный нормативно-правовой 
акт, так и в целом систему законодательства.

Таким образом, основная классификация НПП выглядит следу-
ющим образом:

I. По функциональной роли (обусловливающей комплекс со-
держательных, формальных и функциональных признаков) НПП 
делятся:

— на основные (НПП, выражающие части правовых норм):
• регулятивные,
• охранительные;
— вспомогательные:
• нормативно-правовые декларации,
• нормативно-правовые принципы,
• нормативно-правовые дефиниции,
• системосохраняющие (оперативные, коллизионные и др.).
II. Вторым по значению критерием классификации НПП являет-

ся степень их типичности. Под последней, как было показано выше, 
следует понимать массовость, или распространенность тех или иных 
НПП в системе действующего законодательства. В зависимости от 
нее НПП можно разделить на следующие виды:

1. Типичные НПП. С формальной точки зрения, они характери-
зуются наличием языковой, текстуальной формы выражения.

С точки зрения содержания, типичное НПП может представлять 
собой различные властные веления: правила поведения, дефини-
ции, принципы и т. п. Однако соответствующее веление может при-
знаваться типичным, если встречается в каждом или в большинстве 
нормативно-правовых актов. Данный критерий достаточно подви-
жен, так как предполагает во многом субъективную оценку неких 
статистических показателей. При этом он позволяет рассматривать 
законодательство в динамике, оценивать тенденции его развития, 
учитывая повышение или снижение популярности отдельных ви-
дов НПП. Так постепенно в разряд нетипичных, по всей вероятно-
сти, переходят идеологически-насыщенные экспрессивно окрашен-
ные правовые декларации. Доля их во вновь принимаемых норма-
тивных актах с каждым годом снижается. Хотя в целом действующее 
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законодательство, начиная с Конституции и заканчивая законами 
субъектов РФ, содержит достаточное количество таких положений, 
что и позволяет нам рассматривать их в качестве типичных НПП.

Нетипичные НПП, которые, в свою очередь, могут быть разде-
лены на две разновидности.

НПП, не типичные по форме выражения. К этой группе, безуслов-
но, следует отнести правовые символы, формулы, таблицы, схемы, 
рисунки и другие веления, отклоняющиеся от традиционной языко-
вой формы изложения и включающие условные знаки, графические 
объекты и т. п. По содержанию эти НПП могут представлять собой 
разнообразные веления. Например, Государственный флаг по сво-
ей идеологической наполненности несет в себе черты правовой де-
кларации; изображения иллюстративного характера (изображения 
дорожных знаков, сопровождающие их словесное описание и т. п.) 
могут рассматриваться в качестве правовых дефиниций; в виде фор-
мул и таблиц зачастую излагаются правовые нормы (чаще всего это 
типичные правила поведения, нуждающиеся в дополнительной си-
стематизации в тексте закона)16.

Нередко качество законов остается невысоким из-за явной недо-
оценки роли законодательной техники. В результате в процессе за-
конотворчества и правоприменения возникает много юридических 
коллизий, которые могли бы быть предотвращены. Но большин-
ство государственных служащих, депутатов, специалистов и экспер-
тов по-прежнему не владеют приемами законодательной техники. 
Между тем это один из классических элементов права. По мнению 
Р. Иеринга, автора книги «Юридическая техника», «то, что должно 
каждого профана убедить в его невежестве... составляет юридиче-
ский метод... он именно и создает юриста». В субъективном смысле 
«техника» означает юридическое искусство отделки правового ма-
териала, в объективном — механизм права.

В литературе по теории права законодательная техника традици-
онно рассматривается в контексте правотворчества в качестве од-
ного из его элементов. Одни ученые-юристы трактуют ее как систе-
му правил и приемов подготовки наиболее совершенных по форме 
и структуре проектов нормативных актов, обеспечивающих полное 

16  Давыдова М.Л. Нормативно-правовое предписание … С. 46–47.
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и точное соответствие формы нормативных предписаний их содер-
жанию, доступность, простоту и обозримость нормативного мате-
риала, исчерпывающий охват регулируемых вопросов17. Другие — 
как совокупность правил, средств и приемов разработки, оформле-
ния и систематизации нормативных актов в контексте источников 
права и правотворчества. Объектом ее является текст нормативно-
го документа, в отношении которого законодатель затрачивает ин-
теллектуальные усилия18. Иногда различаются средства изложения 
содержания правовых юридических предписаний, приемы форму-
лирования норм или положений правовых актов, средства и прие-
мы построения правовых актов19. В целом законодательная техника 
признается важным фактором оптимизации и эффективности за-
конодательства20.

Весомым вкладом в развитие современной юридической науки 
является разработка А.С. Пиголкиным следующих основных требо-
ваний (принципов) законодательной техники, которые получили за-
служенное признание в российской юридической науке:

1) точность и определенность юридической формы: формулиро-
вок, выражений и отдельных терминов закона;

2) ясность и доступность языка нормативного акта для адреса-
тов, на которых он распространяет свое действие;

3) полнота и конкретность регулирования, борьба с декларатив-
ностью законов;

4) использование апробированных, устоявшихся терминов и вы-
ражений, имеющих широкое хождение;

5) максимальная экономичность, оптимальная емкость, компакт-
ность законодательных формул;

6) системное построение права, т.е. цельность, сбалансирован-
ность, внутренняя связь и взаимозависимость всех частей право-

17 С м.: Общая теория права. М.: Изд-во МГТУ им. Н.Э. Баумана, 1995.  
С. 216–218.

18 С м.: Теория государства и права. М., 1997. С. 312–314.
19 С м.: Алексеев С.С. Общая теория права. Т. 2. М., 1982. С. 267–289.
20 С м.: Поленина С.В. Качество закона и эффективность законодательства // 

Советское государство и право. 1987. № 7; Общая теория государства и права. 
Академический курс в 2-х томах. М., 1998. Т. 2. Теория права. Гл. VIII «Законо-
дательная техника». С. 174–176.
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вой системы, логическая последовательность изложения мысли за-
конодателя;

7) унификация, единообразие формы и структуры нормативных 
актов, способов изложения правовых предписаний21.

Интересный, перспективный и ориентированный на практику 
подход к законодательной технике разработан специалистами Пра-
вового управления Государственной Думы22. В Примерных реко-
мендациях по подготовке законопроектов, подготовленных в Пра-
вовом управлении, подчеркивается, что работа над законопроектом 
должна осуществляться в рамках четко отработанной системы под-
готовки, предполагающей соблюдение субъектами законотворче-
ства установленного порядка действий, правил, процедур и включа-
ющей другие элементы данной системы. Причем, вслед за Алексее-
вым С.С. и рядом других юристов, эксперты Правового управления 
Государственной Думы полагают, что целесообразно проблемы за-
конодательной техники рассматривать в рамках более широкого по-
нятия — юридической или законодательной технологии как более 
точного определение всего спектра проблем, связанных с органи-
зацией законотворческой деятельности. Вопросы законодательной 
техники, как бы они ни рассматривались, определяют только тех-
ническую сторону подготовки проекта закона, или, точнее, средства 
и способы подготовки.

Применительно к современному законотворчеству применение 
законодательной технологии позволяет более адекватно и глубоко 
разобраться в вопросах, возникающих при работе над проектом за-
кона — от идеи до обнародования23.

Законодательная технология при этом трактуется как система об-
щеобязательных принципов, требований и правил, применяемых 
при подготовке законопроекта, и соответствующих им процедур.

Наиболее важные принципы законодательной технологии это: 
конституционность проекта закона; соответствие предмета регули-

21 С м.: Законотворчество в Российской Федерации: науч.-практ. и учеб. по-
собие / под ред. А.С. Пиголкина. М., 2000. С. 243–253.

22  Любимов А.П. Примерные рекомендации по подготовке законопроектов //
Совершенствование законодательной деятельности и участие органов государ-
ственной власти в законодательном процессе. М.,2001. С. 260–283.

23  Любимов А.П. Указ. соч. С. 260–261.
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рования законодательному уровню; корректное предметное и язы-
ковое оформление проекта закона; точность и определенность пра-
вовой формы, включающей в себя четкость нормативных предписа-
ний, формулировок и отдельных терминов; ясность и доступность 
правового языка акта для тех, кому адресован и на кого распростра-
няет свое действие данный акт; полнота регулирования соответству-
ющей сферы отношений, отсутствие пробелов; конкретность пра-
вового регулирования, точность в определении всех элементов акта, 
отсутствие двусмысленностей, декларативности в содержании пра-
вовых предписаний; краткость, компактность, оптимальная емкость 
изложения норм, максимальная их содержательность; сбалансиро-
ванность, цельность, взаимозависимость и увязка с иными закона-
ми и законодательной базой в целом; унификация, единообразие 
формы, способов изложения нормативных предписаний с исполь-
зованием единой, общепринятой правовой терминологии, ее кор-
ректное применение, соблюдение требований оформления законо-
проектов, установленных юридических конструкций; отсутствие ду-
блирования норм действующих федеральных законов24.

Принципы законодательной технологии определяют особые пра-
вила и приемы законодательной техники, которые используются при 
подготовке законопроектов.

При подготовке проекта закона используются такие правила за-
конодательной техники, как строго определенное внешнее и вну-
треннее оформление текста (содержания) и отдельных структурных 
единиц (подразделений) законопроекта, четкое, системное, логиче-
ски последовательное построение правовой нормы и др.

Структура федерального закона состоит из внешних формальных 
реквизитов и содержания — преамбулы (вводной формулы), частей, 
разделов, глав, статей; заключительных и переходных положений.

Внешние формальные реквизиты федерального закона. Наимено-
вание вида и формы акта (Закон Российской Федерации о поправ-
ке к Конституции Российской Федерации, Федеральный консти-
туционный закон, Федеральный закон, Кодекс Российской Феде-
рации и т. д.).

24  Любимов А.П. Указ. соч. С. 263–264.
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Заголовок федерального закона, который должен давать общее 
представление о его содержании и точно отражать предмет феде-
рального закона.

Дата принятия федерального закона Государственной Думой Фе-
дерального Собрания Российской Федерации.

Дата одобрения федерального закона Советом Федерации Феде-
рального Собрания Российской Федерации.

Подпись Президента Российской Федерации.
Место и дата подписания федерального закона.
Регистрационный номер («№... ФЗ»).
Содержание федерального закона составляют преамбула и струк-

турные элементы, в которые включены нормативные предписания.
Преамбула — это вступительная часть, которая разъясняет цели 

и мотивы принятия федерального закона. Нормативные предписа-
ния в преамбуле не даются.

В зависимости от предмета федерального закона, объема и ха-
рактера нормативного материала нормативные предписания груп-
пируются в тексте проекта по отдельным структурным элементам: 
частям, разделам, главам, статьям, заключительным и переходным 
положениям.

При этом более высокую ступень деления можно применять лишь 
тогда, когда низшая ступень уже использована. Например, не следу-
ет употреблять рубрику «часть», если в федеральном законе нет раз-
делов, или «раздел», если в законе отсутствуют главы. Части, разде-
лы и главы должны иметь заголовки25.

Структура федерального закона должна быть не только логически 
последовательной, но и рациональной. Части, разделы и главы за-
конопроекта располагаются в той последовательности, которая бу-
дет обеспечивать логическое развитие предмета: переход от общих 
положений к более конкретным.

Статья. В федеральных законах нормативные предписания изла-
гаются в виде статей, имеющих заголовок и порядковый номер. Ста-
тьи нумеруются арабскими цифрами. Нумерация статей в федераль-
ном законе должна быть сквозной для всего акта.

25 Т ам же. С. 270–271.
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Статьи могут подразделяться на абзацы, именуемые частями, они 
также имеют порядковый номер. В частях статей могут содержать-
ся пункты и подпункты.

В статьях, содержащих перечисления, каждый пункт обознача-
ется арабской цифрой или буквой со скобкой.

Каждую правовую норму следует заключать в отдельную статью. 
Если две или несколько правовых норм тесно связаны между собой 
и взаимно обусловливают друг друга, то для удобства пользования 
ими и их применения такие нормы можно помещать в одной статье, 
избегая при этом излишней перегрузки правовых положений. Фор-
мулировки этих положений должны быть лаконичны и конкретны.

Содержание правовой нормы. Поскольку на практике отдельная 
статья закона часто не содержит всех структурных элементов право-
вой нормы (гипотезы, диспозиции, санкции), то одной из важнейших 
задач законодательной техники является обеспечение взаимосвязи с 
теми статьями закона, которые содержат гипотезу, скажем, несколь-
ких норм или санкцию за нарушение диспозиции других норм закона.

Содержание правовой нормы должно определяться исходя:
из целей, которых предполагается достичь с помощью (посред-

ством) подготавливаемого федерального закона;
содержания норм актов большей юридической силы — Консти-

туции Российской Федерации, федеральных конституционных за-
конов;

принципов соответствующей отрасли права;
рекомендаций юридической науки о наиболее эффективном ва-

рианте правового регулирования соответствующих видов обществен-
ных отношений;

способов правового регулирования, которые могут обеспечить 
эффективное действие проектируемых норм.

При формулировании нормы проекта федерального закона разра-
ботчику рекомендуется наиболее полно оценить возможные послед-
ствия ее применения, с тем чтобы уже на ранней стадии подготов-
ки законопроекта избежать нежелательных результатов в будущем.

Виды нормативных правовых предписаний. Содержание нормы 
права в тексте федерального закона излагается в виде нормативных 
правовых предписаний — отдельных формул, для которых характер-
ны определенные способы и стиль изложения.
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Рекомендуется применять перечисленные ниже виды норматив-
ных правовых предписаний.

Предписание-принцип закрепляет исходные, руководящие нор-
мативные положения общего характера, имеющие значение для от-
дельной отрасли, подотрасли, института права либо права в целом.

Предписание-дефиниция содержит определение какого-либо юри-
дического, политического и иного понятия.

Управомочивающее предписание закрепляет субъективные права 
(право действовать определенным способом) граждан и иных субъ-
ектов права.

Обязывающее предписание устанавливает обязанность граждан и 
иных субъектов права действовать определенным образом.

Запрещающее предписание устанавливает запрет на совершение 
каких-либо действий (активного действия либо бездействия).

Императивное предписание закрепляет такой вариант поведения 
граждан и иных субъектов права, которому они должны неукосни-
тельно следовать.

Диспозитивное предписание разрешает гражданам и иным субъек-
там права по своему усмотрению определять права и обязанности в 
конкретном правоотношении либо реализовывать права и обязан-
ности, предусмотренные этим предписанием.

Бланкетное предписание устанавливает ответственность за нару-
шение каких-либо правил поведения, закрепленных другим норма-
тивным правовым актом.

Отсылочное предписание содержит отсылку к другому норматив-
ному правовому акту, содержащему соответствующую норму права.

Обеспечивающее предписание закрепляет решение законодатель-
ного органа о признании акта утратившим силу либо о внесении в 
него изменений и дополнений26.

Различие видов предписаний (статей) федерального закона весь-
ма условно, поскольку одна и та же статья федерального закона мо-
жет содержать несколько предписаний и, например, практически 
каждая статья закона запрещает или дозволяет что-то.

Устанавливаемые федеральным законом права и обязанности 
должны быть реальными, соответствовать современному уровню 

26  Любимов А.П. Указ. соч. С. 272–273.
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развития регулируемых общественных отношений, иметь надеж-
ный правовой механизм их защиты. Разработку механизма реализа-
ции норм права рекомендуется рассматривать как одну из основных 
задач по проектированию эффективно действующих норм права.

Логика федерального закона. Необходимость четкого и упорядо-
ченного изложения правовых норм обеспечивается логической по-
следовательностью изложения и переходом от общих положений к 
более конкретным. Разделы, главы, статьи, пункты (части), абзацы 
должны логически вытекать друг из друга, каждое положение феде-
рального закона должно быть органично связано с другими струк-
турными элементами, не повторять их и не противоречить им.

Нормы, составляющие содержание законопроекта, как правило, 
располагаются в следующей последовательности:

сфера действия федерального закона;
цели и задачи;
общие и конкретные требования к поведению субъектов, всту-

пающих в определенные правоотношения; правовые последствия;
заключительные положения.
Такая последовательность способствует соблюдению правила 

«от большего к меньшему», когда сначала формулируются нормы, 
имеющие общий характер, а затем нормы, конкретизирующие об-
щие положения.

Общие положения определяют предмет, цель федерального зако-
на, сферу отношений, регламентируемых им, а также принципы, на 
которых основывается регламентация. Нормы общего характера не-
обходимы в федеральном законе для лучшего понимания конкрет-
ных норм, уяснения их целей и общей направленности.

В крупных кодифицированных (систематизированных) феде-
ральных законах могут выделяться особые структурные части, со-
держащие общие положения, которые имеют определяющее значе-
ние для содержания всего федерального закона27.

Изменения и дополнения в федеральный закон. Изменения, вно-
симые в законы, целесообразнее оформлять в виде новой редакции 
изменяемых статей. Они могут быть также изложены в новой редак-
ции отдельных частей статей.

27  Любимов А.П. Указ. соч.  С. 272–273.
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Дополнения, включаемые в законы, уместно оформлять в виде но-
вых статей акта либо частей, абзацев действующих статей и распола-
гать сообразно логике изложения нормативных предписаний закона.

Виды отсылок. Необходимо правильно определять и формули-
ровать отсылки в законодательстве. С их помощью обеспечивают-
ся системные связи между различными нормами и нормативными 
правовыми актами.

При подготовке законопроекта используются следующие виды 
отсылок:

отсылки к нормам данного федерального закона для обеспече-
ния связи между его общими и конкретными, специальными по-
ложениями;

отсылки к нормативным правовым актам большей юридической 
силы, когда надо выявить правообразующий источник данного фе-
дерального закона;

отсылки к ратифицированным и одобренным международным 
актам, налагающим на Россию обязательства и требующим для их 
исполнения принятия внутригосударственных актов.

По своему объекту отсылки могут быть сделаны к конкретно-
му федеральному закону в целом либо его части, а также к закону 
в широком смысле — к законодательству; они могут касаться как 
действующих законов, так и тех, принятие которых предполагает-
ся. Не допускаются отсылки к норме, отсылающей в свою очередь 
к другой норме.

В тексте отсылки указывается название акта, к которому дела-
ется отсылка, его номер и дата опубликования, а если отсылка де-
лается к определенным статьям этого акта, то тогда указываются и 
номера статей.

В качестве обязательного компонента в федеральном законе 
должны быть предусмотрены специальные правовые средства, обе-
спечивающие его соблюдение: меры поощрения, контроля, поря-
док разрешения споров и т. д.

В законопроекте, содержащем предписания, которые устанавли-
вают обязанности государственных и общественных органов, орга-
низаций, должностных лиц и граждан, меры ответственности за их 
нарушение формулируются в том случае, если они отсутствуют в фе-
деральном законодательстве. Если такие меры уже предусмотрены, 
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то следует дать отсылку к устанавливающим их действующим нор-
мативным правовым актам.

Цифровые обозначения в тексте федерального закона. Цифровые 
обозначения в законах имеют количественный, абсолютный или 
предельный характер (например, уровень заработной платы, срок 
военной службы, размер налогов и т.д.)28.

Полезен и весьма поучителен зарубежный опыт законодатель-
ной техники. Во многих европейских странах много лет устойчи-
во применяются правила, касающиеся не только способов оформ-
ления законодательных текстов, но и подготовки их с точки зрения 
правильного выбора предмета регулирования и формы акта. Соот-
ветствующие требования получили общеобязательное признание. 
Так, 10 июня 1991 года федеральный министр юстиции Германии 
утвердил «Справочник по вопросам соответствия законов и поста-
новлений действующему праву и их единообразного оформления».

В рекомендациях даны характеристики критериев определения 
предмета регулирования, понятия, основных и вспомогательных 
средств, формулировок правовых предписаний, порядка составле-
ния первичного закона и изменительного закона, правовых поста-
новлений и обнародования новых редакций законов.

Во Франции, Чехии, Венгрии действуют технико-юридические 
правила, содержащиеся либо в регламентах парламентов, либо в спе-
циальных документах правительств и министерств юстиции, в Ка-
наде — законотворческие конвенции конференции единообразно-
го права Канады; в США — справочник «Как создаются американ-
ские законы», подготовленный Правительством США с участием 
исследовательской службы Конгресса; в Польше действуют прин-
ципы законодательной техники, утвержденные постановлением Со-
вета министров 5 ноября 1991 года. Подобные документы готовятся 
в основном исполнительными органами власти при участии и под-
держке законодательных органов и лоббистских организаций. Та-
кие справочники помогают изучить законодательные технологии, 
соблюдение которых безусловно способствует эффективности за-
кона, во многом зависящей от его правильного оформления и чет-
ко сформулированного содержания. Своеобразной унификации в 

28  Любимов А.П. Указ. соч.  С. 273–276.
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данной сфере способствуют рекомендации Европейской Ассоциа-
ции содействия законодательству.

Опыт многих цивилизованных стран по технологиям подготов-
ки законопроектов может оказаться полезным для российской прак-
тики законотворчества, поскольку отечественных разработок в этой 
области мало. А практика законотворчества сегодня такова, что уже 
назрела острая необходимость в принятии нормативного правового 
акта в области законотворчества, устанавливающего общеобязатель-
ные правила подготовки и оформления проектов законов. Причем, 
нельзя не согласиться с Любимовым А.П., что рамки этой пробле-
мы следует расширить до технологии подготовки законопроекта, а 
не втискивать в термин законодательной техники все сложнейшие 
процессы и понятия, связанные с законодательной деятельностью29.

Разумеется, необходимо осмысленное использование зарубеж-
ного опыта, ориентация в национальном законотворчестве на нор-
мы и стандарты Совета Европы в решении проблем законотворче-
ских технологий, основным элементом которых является законо-
дательная техника.

29 Т ам же. С. 276.
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§ 2. Требования, предъявляемые к стилю языка правовых 
актов

В отечественной литературе большое внимание уделяется как 
языку права в целом30 так и отдельным сторонам его существования 
и функционирования (правовым понятиям, дефинициям, их отрас-
левым особенностям)31. В качестве предмета исследования чаще все-
го выступают прикладные аспекты:

— роль лингвистических знаний в правотворчестве;
— языковое качество нормативных и иных актов;
— филологические приемы толкования права;
— правовая (в первую очередь, судебная) риторика;
— лингвистическая экспертиза;
— значение речевой культуры для обучения юристов.
Значительная, хотя и меньшая, часть работ затрагивает саму при-

роду юридического языка, его особенности по сравнению с есте-
ственным языком, стиль, а также структуру юридического языка 
как целостного явления32.

Своим возникновением, развитием и функционированием право 
во многом обязано языку. Становление и развитие языка права про-
исходит под влиянием множества факторов, среди которых иссле-
дователи называют категориальный строй общественного сознания; 
особенности правового мировоззрения; состояние правовой системы 
общества; особенности законотворческой деятельности. Безусловно, 
необходимо добавить в этот перечень факторов национальный язык, 
а также все исторические особенности и этапы его формирования.

В тексте нормативного акта ближайшим после НПП уровнем, со-
ответствующим понятию сложного синтаксического целого, явля-
ется статья нормативного акта или ассоциация НПП. Любая статья 
представляет собой связный текст, синтаксический анализ которого 

30 С м.: Юрислингвистика-1–8 : межвуз. сб. науч. тр. / под ред. Н. Д. Голева. 
Барнаул, 1999–2007.

31 С м., например: Безруков С.С. Оценочные понятия и термины в уголовно-
процессуальном законодательстве : автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2001.

32 С м. : Давыдова М.Л. Юридическая техника: проблемы теории и методо-
логии. Волгоград, 2009.
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показывает, что в подавляющем большинстве случаев генеральное 
НПП формулируется в виде коммуникативно-сильного предложе-
ния. Структура подобных предложений позволяет понять их смысл, 
независимо от условий контекста, поэтому их называют контексту-
ально независимыми. Конкретизирующие НПП часто бывают вы-
ражены коммуникативно-слабыми (контекстуально зависимыми) 
предложениями, что соответствует общей логике построения слож-
ного синтаксического целого.

Более крупные структурные части правового акта (параграфы, 
главы, разделы), весь юридический документ в целом также пред-
ставляют собой связные тексты. В результате формируется сложная 
система, включающая тексты разного объема и уровня сложности, 
образующие в совокупности гипертекст — право. Язык права обслу-
живает все сферы его существования, образуя при этом несколько 
уровней (или срезов), которые тесно взаимосвязаны между собой и 
представляют в совокупности функциональную структуру юриди-
ческого языка. А.Н. Шепелев включает в нее следующие элемен-
ты: 1) язык закона, 2) язык правовой доктрины, 3) профессиональ-
ная речь юристов, 4) язык процессуальных актов, 5) язык договоров.

Н.Д. Голев называет четыре сферы «пересечения» языка и права:
— язык как объект правового регулирования;
— язык как средство законодательной деятельности;
— язык как средство правоприменительной деятельности;
— язык как средство юридической науки.
Подобные классификации можно обнаружить не только в оте-

чественных источниках. Так, В. Отто выделяет следующие «слои» 
юридического языка:

— язык законов;
— язык судебных решений;
— язык юридической науки и экспертиз;
— язык ведомственного письменного общения;
— административный жаргон.
Сандрини говорит о трех типах юридических текстов, функцио-

нирующих в различных сферах:
— правотворчество (договоры, уставы);
— осуществление правосудия (судебные решения, показания, 

экспертизы, иски и т. д.);



392

Глава 4. Язык правовых документов

— административные тексты (ведомственный язык и язык ведом-
ственной корреспонденции).

Встречаются и более подробные классификации. К примеру, В.Б. 
Исаков выделяет более шести субстилей юридического языка. Од-
нако, как представляется, стилистические различия между некото-
рыми из них не очень значительны:

1) язык законодательства;
2) язык подзаконных правовых актов (по нашему мнению, пер-

вые две группы, в стилистическом плане, имеют больше сходства, 
чем различия);

3) язык правоприменительной практики;
4) язык юридической науки;
5) язык юридического образования;
6) язык юридической журналистики и др.
М.Л. Давыдова с точки зрения стилистического своеобразия, вы-

деляет 4 уровня юридического языка:
1) язык нормативно-правовых актов;
2) язык правоприменительных и иных индивидуальных актов;
3) профессиональная речь юристов;
4) язык правовой доктрины.
Стилистическую основу языка права составляют три функцио-

нальных стиля: официально-деловой, научный, публицистический.
1. Официально-деловой стиль является преобладающим для юри-

дического языка, так как «обслуживает» два важнейших его уровня:
а) язык законов (и иных нормативных актов) — законодатель-

ный подстиль;
б) язык других юридических документов — обиходно-деловой 

подстиль.
Язык законов при этом можно рассматривать как эталонный по 

отношению другим уровням. Во-первых, к его качеству (точности, 
краткости, понятности, правильности) предъявляются повышенные 
требования, поэтому в большинстве случаев он выступает как обра-
зец грамотно составленного документа.

Во-вторых, по отношению к другим уровням права закон об-
ладает особой авторитетностью, что приводит к копирова-
нию или использованию аналогичных языковых средств, а так-
же цитированию значительных отрывков законодательного тек-
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ста (отсюда, например, проблема воспроизведения, дублирования  
НПП).

Язык других юридических документов включает множество под-
групп: язык процессуальных актов, язык управленческих актов, язык 
договоров, язык документов, составляемых обычными граждана-
ми, и т. д. По содержанию эти документы отличает от закона их ка-
зуальный характер.

Наиболее сложная проблема в этой области на сегодня — терми-
нологическая чистота, ясность и простота понятийных конструк-
ций законопроекта. Ошибки в законодательной технике, применя-
емой при подготовке законопроектов, могут быть различными, но 
чаще всего они связаны с нечетким или неправильным использова-
нием юридических терминов, некорректным языковым и предмет-
ным оформлением законов.

Выработка стройной и единообразной системы юридических по-
нятий и терминов, используемых в российском законодательстве, 
жизненно необходима, и это одно из самых приоритетных направ-
лений правовой реформы. Только такая система сможет обеспечить 
единообразное толкование правовых предписаний, а следовательно, 
единообразное и правильное применение каждой правовой нормы. 
Таким образом, в комплексе с другими первоочередными задачами в 
области законотворчества одним из важнейших приоритетов должна 
стать работа по созданию единого словаря правовых понятий (сло-
варя юридической лексики), тезауруса, охватывающего все отрасли 
права. Такой словарь поможет упорядочить юридическую термино-
логию, используемую в законодательстве. А это является необходи-
мым условием обеспечения внутреннего единства и действенности 
законодательства, да и всей правовой системы.

Параллельно необходимо подготовить многоязычные юридиче-
ские словари-тезаурусы по примеру тезауруса ЕURОVОС. Следует 
отметить, что работа в этом направлении уже ведется, и достаточ-
но активно. Парламентской библиотекой в рамках проекта перево-
да на русский язык и адаптации тезауруса Европейского парламен-
та ЕURОVОС подготовлена и издана его русская версия.

Язык и стиль федерального закона. Одно из основных требований, 
предъявляемых к законодательному языку, — ясность, точность и 
корректность изложения правовых предписаний.
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Федеральный закон должен быть сформулирован так, чтобы он 
наилучшим образом отвечал целям, поставленным перед ним, а его 
содержание было бы доступно, понятно и должностным лицам, и 
гражданам. Язык закона, его правовых предписаний является со-
ставной частью юридического языка, обладающего такими призна-
ками, как однозначность, формализация и нормирование средств 
выражения.

Федеральные законы излагаются на русском языке — государ-
ственном языке Российской Федерации.

Нормы федерального закона формулируются по возможности 
короткими фразами, четкими, доступными для понимания слова-
ми. Не допускается употребление устаревших и многозначных слов 
и выражений, образных сравнений, эпитетов, метафор.

Особенностями стиля законодательного текста являются его ди-
рективность и официальность. Директивность норм закона выража-
ется в формулировках, которые носят обязательный, волевой и власт-
ный характер. Стиль закона — это стиль строгих предписаний, требо-
ваний выполнять установленные законом правила. Директивностью 
норм определяется его официальность, которая закрепляет государ-
ственную волю. Официальность стиля выражается в установленных 
законом обязательных правилах поведения, официальных проце-
дурах принятия; подписания и опубликования закона. Требования 
законодательной технологии к стилю закона выражаются в соблю-
дении логики всех структурных единиц, последовательности изло-
жения, экономичности, рациональности, а также однозначности и 
четкости изложения смысла правовых предписаний.

Критериями качества закона с лингвистической точки зрения яв-
ляются простота, краткость, ясность и точность.

Простота текста закона характеризуется прямым порядком слов 
(за подлежащим следует сказуемое), отсутствием громоздких кон-
струкций, а также умеренным использованием причастных и дее-
причастных оборотов. Чем проще текст для понимания, тем веро-
ятнее будет его исполнение.

Краткость закона характеризуется максимально сжатым изложе-
нием его текста, отсутствием повторов и малоинформативных соче-
таний в его тексте. Критерий краткости сосредоточивает внимание 
субъекта на сути закона.
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Ясность означает понятность текста читателю, что обеспечива-
ется максимально допустимой простотой текста, при этом нельзя 
отказываться от употребления юридических профессионализмов, 
непонятных большинству населения. Ясность закона способству-
ет правильному и полному выявлению содержащейся в нем инфор-
мации, обеспечивает эффективность действия нормативных пред-
писаний закона.

Точность означает «достижение наибольшего соответствия меж-
ду идеей, мыслью и воплощением этой мысли в законодательной 
формуле»33.

Точность нормативно-правовых предписаний обеспечивается с 
помощью таких требований, как использование четких, недвусмыс-
ленных дефиниций понятий; отсутствие в тексте закона двусмыс-
ленных и многозначных терминов; редким использованием в без-
личных предложениях глагольно-неопределенных конструкций и 
не поясняемых далее слов, типа «нередко», «другие», «в случае не-
обходимости».

Стремление к точности противостоит стремлению к простоте. 
Технико-юридический критерий точности занимает доминирую-
щую позицию, так как текст закона должен быть прежде всего мак-
симально точен, и лишь затем по возможности прост.

Любые нарушения критериев языкового аспекта закона затруд-
няют восприятие текста нормативных актов, создают ситуации, ког-
да заинтересованные лица неправильно понимают соответствую-
щие нормативно-правовые предписания либо вовсе не могут по-
нять смысл и содержание нормы права.

Логический аспект нормы права в теории права нуждается в ос-
новательном изучении. Только в некоторых исследованиях обра-
щается внимание на такое свойство нормы права, как формальная 
определенность34.

С критерием определенности связываются прежде всего прави-
ла употребления в тексте закона терминов и понятий. В частности, 
термин требуется использовать только в значении, данном его ле-
гальной дефиницией, не следует давать одному и тому же термину 

33 С м.: Язык закона. М., 1990. С. 22.
34 С м.: Алексеев С.С. Социальная ценность права в советском обществе. М., 

1971; Бабаев В.К. Советское право как логическая система. М., 1978.
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несколько дефиниций и допускать для выражения одной мысли раз-
личные термины.

Критерий определенности требует закрепления в тексте закона 
легальных определений наиболее значимых терминов, понятий. Это 
устранит споры о «духе» закона при правоприменении.

Критерий логической непротиворечивости закона подразумева-
ет, что текст закона свободен от внутренних противоречий самому 
себе. Непротиворечивость характеризуется требованием исключать 
противоречия в тексте как одного, так и разных законов.

Нарушение принципа непротиворечивости приводит к деформа-
ции системы права, так как под угрозой оказывается основная функ-
ция права — быть целостным, единым регулятором общественных 
отношений. Противоречивость является грубой ошибкой законо-
дателя, однако, очень распространенной и опасной. Противоречи-
вость заключается в том, что отрицается то положение, которое не-
давно утверждалось. Противоречие может быть контактным, когда 
отрицание следует непосредственно за утверждением, или дистант-
ным, когда отрицание отделено от утверждения значительным про-
межутком текста.

Последовательность как свойство правильного логического мыш-
ления является обязательным признаком логического аспекта каче-
ства закона и характеризуется двумя требованиями: первое, последо-
вательное развитие мысли законодателя в тексте закона; Второе, по-
следовательное развитие конституционных основ в тексте закона35.

К сожалению, не все действующие законы подготовлены с уче-
том требований логики и соответствуют ее критериям.

Важность поставленной проблемы качества закона состоит в том, 
что теоретически разработанные и применяемые на практике юри-
дические, грамматические и логические критерии качества позво-
ляют поставить проектирование законов на строго научную основу. 
Законопроектная работа с самого начала должна ориентироваться 
на формирование основных признаков, свойств закона как источ-
ника права, без которых он не может быть ни качественно совер-
шенным, ни эффективно действующим.

35 С м.: Законодательная техника: научно-практическое пособие / под ред. 
Ю.А. Тихомирова. М., 2000 и др.
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Вместе с тем придание качественного совершенства форме зако-
на является первым этапом подготовки совершенного и эффектив-
но действующего закона. Ни один закон, имеющий несовершенную 
форму выражения и изложения норм права, не может действовать 
эффективно. Но качественный по форме закон может оказаться не-
эффективным, поскольку процесс реального действия закона зави-
сит от многих социально-правовых и иных факторов, действующих 
за пределами закона и независящих от него. Поэтому важным аспек-
том качества закона является социальный аспект.

Российскими правоведами весьма обстоятельно изучен вопрос о 
критериях социального аспекта качества закона. Аргументирован-
но показано, что его критерием выступает «эффективность действия 
норм права». Однако эффективность бывает юридическая и социаль-
ная. Юридическая эффективность правовой нормы понимается как 
соответствие поведения субъектов правоотношения требованиям, 
закрепленным нормой права. Для социальной эффективности про-
стого исполнения нормы права оказывается недостаточно. Она ха-
рактеризует самые глубинные процессы правового регулирования — 
степень достижения социальных целей, находящихся вне непосред-
ственной сферы правового регулирования Наибольшее распростра-
нение получил взгляд на социальную эффективность норм права, 
как на соотношение между фактическими результатами их действия 
и теми социальными целями, для достижения которых эти нормы 
были приняты36.

36 С м. : там же.
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§ 3. Понятие и виды терминов в законодательстве

При подготовке закона, как правило, используется специальная 
терминология, применяемая в сфере деятельности, которая отно-
сится к его предмету. При этом целесообразно давать расшифров-
ку малоизвестных юридических, технических и других специальных 
терминов и понятий.

Термины должны употребляться в проекте только в одном значе-
нии в соответствии с общепринятой и/или установленной в законах 
терминологией. Для обозначения одних и тех же понятий следует 
использовать одни и те же термины. В законотворчестве использу-
ются два основных вида понятий (терминов): понятия правовые — 
законодательные дефиниции (термины) и понятия неправовые (на-
пример, из специальных отраслей знаний).

Определения наиболее важных предметных терминов, употре-
бляемых в законе и являющихся общими для всех его предписаний, 
целесообразно давать в одной статье, обычно помещаемой в начале 
текста. Число определений, объясняющих те или иные содержащи-
еся в законе термины, не должно быть чрезмерным.

Терминология, используемая в проекте федерального закона, не 
должна отличаться от терминологии, содержащейся в Конституции 
Российской Федерации, федеральных конституционных законах и 
федеральных законах.

При использовании понятий следует исходить из общепринятых 
определений юридической терминологии, а при необходимости при-
менения иных специальных терминов — из содержащихся в словарях.

Классическим стало определение юридического термина, сфор-
мулированное А.С. Пиголкиным в книге «Язык закона»: «Юриди-
ческий термин — это слово (или словосочетание), которое упо-
треблено в законодательстве, является обобщенным наименова-
нием юридического понятия, имеющего точный и определенный 
смысл, и отличается смысловой однозначностью, функциональ-
ной устойчивостью»37.

37  Язык закона / под ред. А.С. Пиголкина. С. 65.
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Специалисты-правоведы утверждают: «Понятийно-терминологи-
ческая неопределенность ведет к противоречиям в системе законо-
дательства, интерпретациям в обход закона, произвольному приме-
нению законодательных нормативов»38. С учетом того что термины 
изначально предназначены для формирования специальной (про-
фессиональной) лексики, неточность их применения в тексте нор-
мативного правового акта зачастую приводит к неверному понима-
нию сути правовой нормы, искажению первоначального замысла 
законодателя, потере целевого предназначения того или иного пра-
вила, а иногда и целого института трудового права. Поэтому пред-
ставляется актуальной постановка вопроса о терминологической 
определенности отрасли.

Лингвисты характеризуют термин как специальное слово (или 
словосочетание), принятое в профессиональной деятельности и упо-
требляющееся в особых условиях. Термин — это словесное обозна-
чение понятия, входящего в систему понятий определенной области 
профессиональных знаний, основной понятийный элемент языка 
для специальных целей. Для своего правильного понимания термин 
требует дефиниции39. В юридической литературе понятию «термин» 
дается следующая дефиниция: «...слово (или словосочетание), ко-
торое употреблено в законодательстве, является обобщенным наи-
менованием юридического понятия, имеющего точный и опреде-
ленный смысл, и отличается смысловой однозначностью, функци-
ональной устойчивостью»40.

Обобщающую характеристику особенностей правовой термино-
логии дал С.П. Хижняк: «Терминология права характеризуется спец-
ифически проявляющейся системностью, которая предопределя-
ется использованием слова для обозначения ключевых элементов 
нормы права, развитием родовидовых отношений с другими тер-
минами, тенденцией к однозначному употреблению, отсутствием 
эмоционально-экспрессивных стилистических синонимов, про-

38  Пиголкин А.С., Абрамова А.И., Рахманина Т.Н., Студеникина М.С., Черно-
бель Г.Т., Юртаева Е.А. Современные тенденции законодательного творчества // 
Концепция развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, 
Ю.А. Тихомирова, Ю.П. Орловского. М., 2004. С. 73.

39 С уперанская А.В., Подольская Н.В., Васильева Н.В. Общая терминология: 
вопросы теории / отв. ред. Т.Л. Канделаки. 2-е изд. М., 2003. С. 14.

40  Язык закона / под ред. А.С. Пиголкина. М., 1990. С. 65.
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явлением оценочного фактора, не обязательным наличием у тер-
минов дефиниций».41 В тоже время надо иметь в виду, что в отдель-
ных отраслях могут использовать и общеупотребительную лексику. 
Терминологию трудового права, например, можно дополнительно 
охарактеризовать как систему терминов, основную массу которых 
составляет общеупотребительная лексика. Слова «работа», «рабо-
тодатель», «простой», «заработная плата», «отпуск», «рабочее вре-
мя», «трудовой спор» имеют на первый взгляд абсолютно понятный 
смысл, в связи с чем не нуждаются в пояснении. Однако в процессе 
терминологизации, при переходе из обычной лексики в специали-
зированный юридический словарь они становятся терминами тру-
дового законодательства, требующими адекватного применения и 
правильного понимания всеми субъектами правоприменительной 
деятельности. Если же термин допускает различную интерпрета-
цию, обозначает иное понятие, нежели вытекает из общего смысла 
текста нормативного акта, неоднозначно воспринимается в контек-
сте, не корреспондирует с другими терминами, возникает проблема 
терминологической неопределенности источников трудового права.

Причинами такого дефекта могут быть самые разные обстоятель-
ства субъективного и объективного характера — от несоблюдения 
правил законодательной техники при формировании текстов нор-
мативных правовых актов до изменения социально-экономической 
обстановки в обществе и появления новых технологий.

Специалисты в области лингвистики считают, что неясный тер-
мин образуется в результате механического переноса этого термина 
в его общелингвистическом значении в нормативный акт и игнори-
рования законодателем разницы между языковым и правовым зна-
чениями этого термина. Е.А. Крюкова к причинам неясности тер-
мина относит неточный выбор лексического эквивалента, несочета-
емость терминов, неправильный выбор термина с точки зрения его 
стилистической принадлежности42.

41  Хижняк С.П. Юридическая терминология: формирование и состав / под 
ред. Л.И. Баранниковой. Саратов, 1997. С. 24.

42  Крюкова Е.А. Язык и стиль законодательных актов: Дис. ... канд. юрид. 
наук. М., 2003. С. 17.
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Лексико-правовой анализ текстов нормативных правовых актов 
трудового права позволяет выделить следующие предпосылки тер-
минологической неопределенности отрасли.

1. Неточное использование терминов других отраслей права, от-
ход от их первоначального значения. Зачастую законодатель транс-
формирует известный термин путем дополнения его характеристи-
ки применительно к трудовому праву. Например, термин «обосо-
бленное подразделение», воспринятый из Гражданского кодекса РФ, 
при добавлении прилагательного «структурное» теряет свое перво-
начальное гражданско-правовое значение, приданное ему ст. 55 ГК 
РФ, но так и не приобретает в рамках трудового законодательства 
четкого значения ввиду отсутствия соответствующей дефиниции.

Другой пример — термин «персональные данные работника»  
(гл. 14 ТК РФ), являющийся производным от «персональных дан-
ных». Статья 3 Федерального закона от 27 июля 2006 г. № 152-ФЗ  
«О персональных данных»43 определяет персональные данные как 
любую информацию, относящуюся к определенному или опреде-
ляемому на основе такой информации физическому лицу. Соглас-
но же ст. 85 ТК РФ персональные данные работника — информация, 
необходимая работодателю в связи с трудовыми отношениями и ка-
сающаяся конкретного работника. Специальное отраслевое поня-
тие принципиально отличается от общего уже тем, что ограничива-
ет круг персональных данных работника (вместо «любая информа-
ция» — «информация, необходимая работодателю»). Однако такое 
сужение порождает как минимум две проблемы, связанные с неточ-
ностью формулировки. Во-первых, говоря о персональных данных 
работника, законодатель формально-юридически исключает из сфе-
ры действия гл. 14 ТК РФ лиц, не относящихся к категории «работ-
ник», например граждан, поступающих на работу, лиц, уволенных 
из организации, субъектов, состоящих в отношениях ученичества, 
и др. Во-вторых, ставя во главу дефиниции лишь трудовые отноше-
ния, законодатель упускает целый ряд перечисленных в ст. 1 ТК РФ 
отношений, непосредственно связанных с трудовыми. Означает ли 
это, что отношения по защите персональных данных лиц, не явля-
ющихся работниками, но вступивших с работодателем в иные отно-

43 С З РФ. 2006. № 31 (ч. 1). Ст. 3451.
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шения, входящие в предмет трудового права (например, по трудо-
устройству у данного работодателя), должны регулироваться не ТК 
РФ, а специальным Федеральным законом «О персональных дан-
ных»? Представляется, что ответ должен быть отрицательным, од-
нако он не кажется очевидным в силу явной терминологической не-
определенности заимствованного термина.

2. Введение новых терминов без должного уточнения их значе-
ния в контексте или дефинирования. В 2006 г. в Трудовой кодекс РФ 
Федеральным законом от 30 июня 2006 г. № 90-ФЗ44 была допол-
нительно введена ст. 168.1, устанавливающая правила возмещения 
расходов, связанных со служебными поездками работников. Но сам 
термин «служебная поездка» не получил достаточного пояснения, 
кроме того, что служебные поездки работников, постоянная рабо-
та которых осуществляется в пути или имеет разъездной характер, 
служебными командировками не признаются (ч. 1 ст. 166 ТК РФ). 
Статья 168.1 ТК РФ добавляет к перечню работников, чьи разъезды 
следует считать служебными поездками, работающих в полевых ус-
ловиях или участвующих в работах экспедиционного характера. Но 
что такое «полевые условия» или «экспедиционный характер», за-
конодатель также не разъясняет.

При внешней схожести правовых категорий (обе характеризуют-
ся необходимостью совершения работником поездок, сопровожда-
ющихся расходами по проезду, найму жилого помещения и т. п.) за-
конодатель не случайно подчеркнул их различие, однако в отличие 
от командировок служебным поездкам не дал достаточной правовой 
характеристики, лишив их законодательной дефиниции. В результате 
работодатели теряются в догадках, как различить поездки в коман-
дировки от поездок служебных, а потому крайне редко устанавлива-
ют правила о служебных поездках в локальных нормативных актах, 
несмотря на то, что с точки зрения документального сопровожде-
ния служебные поездки выгодно отличаются от командировок, по-
скольку не требуют оформления служебного задания, издания при-
каза о направлении в командировку, выдачи командировочного удо-
стоверения, написания отчета после возвращения из командировки.

44 С З РФ. 2006. № 27. Ст. 2878.
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В отсутствии легальной дефиниции определение термина может 
формироваться внутри контекста. Действительно, некоторую инфор-
мацию о служебных поездках мы можем почерпнуть из ст. 166 ТК 
РФ: служебные поездки совершают те работники, постоянная рабо-
та которых осуществляется в пути или имеет разъездной характер. 
Однако ст. 168.1 ТК РФ идет дальше и добавляет к этой характери-
стике еще два вида работ — работу в полевых условиях и работу экс-
педиционного характера. Таким образом, расширяется содержание 
понятия «служебная поездка». Однако подобная фрагментарность, 
неполнота контекстуального определения термина в отсутствии его 
легальной дефиниции весьма затрудняют процесс правоприменения, 
делая норму ст. 168.1 ТК РФ недостаточно востребованной.

3. Использование термина, неадекватного понятию (уже или 
шире его правового смысла). Например, в ст. 399 ТК РФ законода-
тель сформулировал правило о кворуме следующим образом: собра-
ние работников считается правомочным, если на нем присутствует 
более половины работающих. Возникает вопрос: а кого считать ра-
ботающими? Всех лиц, осуществляющих трудовую деятельность, 
включая тех, кто работает по договорам гражданско-правового ха-
рактера, или только собственно работников, состоящих с работода-
телем в трудовых правоотношениях на основании трудового дого-
вора? Думается, правильным будет второй из названных вариантов. 
Для сравнения возьмем норму ст. 410 ТК РФ, уточняющую, что со-
брание работников (для принятия решения об объявлении забастов-
ки) считается правомочным, если на нем присутствует не менее по-
ловины от общего числа работников.

Использование в ст. 227 ТК РФ словосочетания «производствен-
ная деятельность» формально-юридически сужает сферу действия 
правовой нормы, определяющей категорию «несчастные случаи, под-
лежащие расследованию и учету». Исходя из определения понятия 
«производственная деятельность», данного в ст. 209 ТК РФ, прави-
ла ст. 227 ТК РФ следует применять только к лицам, использующим 
средства труда, необходимые для превращения ресурсов в готовую 
продукцию, совершающим действия, включающие в себя производ-
ство и переработку различных видов сырья, строительство, оказание 
различных видов услуг. При таком толковании из сферы действия ст. 
227 ТК РФ будут исключены организации образования, науки, ме-
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дицины, торговли и иные субъекты, осуществляющие непроизвод-
ственные виды деятельности.

Обращает на себя внимание и бессистемное использование тер-
мина «компенсация» и производного от него прилагательного «ком-
пенсационный». Легальная дефиниция понятия дана в ст. 164 ТК 
РФ: компенсации — это денежные выплаты, установленные в целях 
возмещения работникам затрат, связанных с исполнением ими тру-
довых или иных обязанностей, предусмотренных ТК РФ и другими 
федеральными законами. Из этого определения вытекает, что един-
ственное целевое назначение компенсаций — возмещение затрат ра-
ботника. Однако скрупулезный анализ ТК РФ выявляет случаи ис-
пользования термина «компенсации» совсем в ином значении. Так, 
в ст. 181, 279 ТК РФ устанавливаются правила о выплате компенса-
ции в случаях расторжения трудового договора с некоторыми кате-
гориями руководителей по отдельным основаниям (в связи со сме-
ной собственника имущества организации, принятием собственни-
ком или уполномоченным органом юридического лица решения о 
прекращении трудового договора). В ч. 3 ст. 180 ТК РФ также при-
меняется термин «компенсация» при установлении гарантии при 
досрочном расторжении трудового договора с работником в связи 
с ликвидацией организации, сокращением численности или штата 
работников. Совершенно очевидно, что в обоих случаях речь идет не 
о возмещении затрат работника, произведенных им в связи с испол-
нением трудовых обязанностей, а о денежных выплатах, связанных 
с потерей работы. Для таких выплат Кодексом предусмотрено иное 
наименование понятия (термин) — «выходное пособие», использу-
емое в ст. 178, 292, 296, 307 ТК РФ.

Еще одно значение, не совпадающее с легальной дефиници-
ей термина «компенсация», мы находим в ч. 2 ст. 57 ТК РФ, требу-
ющей в качестве обязательного условия трудового договора вклю-
чать в него компенсации за тяжелую работу и работу с вредными и/
или опасными условиями. Здесь имеется в виду не возмещение за-
трат работника, а предоставление ему установленных трудовым за-
конодательством льгот в области рабочего времени, времени отды-
ха и заработной платы45.

45  Постановление Правительства РФ от 20 ноября 2008 г. № 870 «Об уста-
новлении сокращенной продолжительности рабочего времени, ежегодного до-
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4. Использование синонимов, омонимов без учета требований 
законодательной техники. Например, слово «соглашение» исполь-
зуется в ТК РФ в различных значениях — как договоренность сто-
рон (ст. 72, 80, 93, 145, 151 и др.), как акт социального партнерства и 
источник трудового права (ст. 5, 9, 45–51 и др.), как основание пре-
кращения трудового договора (п. 1 ст. 77, ст. 78).

Использование в ст. 80 ТК РФ формулировки «по соглашению 
сторон» при изложении правила об увольнении работника по соб-
ственному желанию до окончания двухнедельного срока предупреж-
дения повлекло ошибочное толкование данной правовой нормы. От-
дельные авторы стали утверждать, что при достижении работником 
и работодателем договоренности о сокращении срока предупрежде-
ния необходимо менять основание прекращения трудового догово-
ра (п. 3 ч. 1 ст. 77 ТК РФ) на увольнение по соглашению сторон (п. 1 
ч. 1 ст. 77 ТК РФ). Однако с такой позицией согласиться нельзя, по-
скольку в данном случае совпадение воли сторон (соглашение) до-
стигнуто только по вопросу о дате увольнения, но не об основании 
прекращения трудового договора.

Достаточно нелепо выглядит правило, зафиксированное в ч. 7 ст. 414 
ТК РФ о порядке оплаты простоя работникам, не участвующим в заба-
стовке: в качестве правовых актов, устанавливающих такой порядок, 
могут выступать... соглашение и соглашение. В одной правовой норме 
один и тот же термин употребляется в разных значениях — как социаль-
но-партнерский акт и как договоренность сторон коллективного трудо-

полнительного оплачиваемого отпуска, повышенной оплаты труда работникам, 
занятым на тяжелых работах, работах с вредными и/или опасными и иными осо-
быми условиями труда» // СЗ РФ. 2008. № 48. Ст. 5618.

Исправить ситуацию с неоднозначностью термина «компенсация» можно дву-
мя путями: 1) скорректировать сам термин и его дефиницию; в этом отношении 
показателен законодательный опыт Республики Казахстан — в ТК РК использу-
ется термин «компенсационные выплаты», под которыми понимаются денежные 
выплаты, связанные с особым режимом работы и условиями труда, потерей ра-
боты, возмещением работникам затрат, связанных с исполнением ими трудо-
вых или иных предусмотренных законами РК обязанностей (ст. 1); 2) заменить 
слово «компенсация» на «выходное пособие» там, где речь идет о выплатах при 
увольнении работника, и на «льготы» — в случае предоставления отдельным ра-
ботникам преференций в сфере труда.
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вого спора46. И только уточнение способа принятия второго соглашения 
(оно должно быть достигнуто в ходе разрешения коллективного трудо-
вого спора) дает возможность различить два разных вида соглашений.

Следует добавить, что проблемы создают не только полные, но и 
неполные синонимы, к числу которых можно отнести пару «выбо-
ры» и «избрание», использованные в ст. 332 ТК РФ (оба юридиче-
ских факта относятся к числу оснований возникновения трудового 
правоотношения, предшествующих заключению трудового догово-
ра). Разницу между ними может понять только специалист. Вероят-
но, применением разных терминов законодатель хотел подчеркнуть 
различия в процедурах избрания по конкурсу на замещение долж-
ностей научно-педагогических работников и выборов на должности 
деканов и заведующих кафедрами.

5. Злоупотребление оценочными категориями в законодательном 
тексте ведет не только (и не столько) к терминологической неопре-
деленности, сколько создает дополнительную возможность для не-
однозначного толкования правовой нормы. Наверное, одной из са-
мых «богатых» на оценочные понятия (около 20) является ст. 81 ТК 
РФ, формулирующая основания расторжения трудового договора по 
инициативе работодателя. Оценке подлежат субъекты («работники, 
выполняющие воспитательные функции»), действия («аморальный 
проступок»), состояние («состояние алкогольного, наркотического 
или иного токсического опьянения»), степень («грубое», «тяжкие») 
и другие обстоятельства.

Безусловно, наиболее эффективным способом устранения нео-
пределенности правового текста является замена оценочного поня-
тия на юридический термин, имеющий точно определенный смысл. 
Однако ввиду невозможности полного избавления от оценочных ка-
тегорий в праве необходимо хотя бы законодательное уточнение их 
значения, как, например, это сделано в отношении понятий «изме-
нение организационных или технологических условий труда» (ч. 1 
ст. 74 ТК РФ), «чрезвычайные обстоятельства» (п. 7 ст. 83 ТК РФ), 
«условия, отклоняющиеся от нормальных» (ст. 149 ТК РФ). В дан-
ных правовых нормах в скобках приводится примерный перечень 

46  В данном случае нарушено одно из правил применения омонимов: нель-
зя употреблять в предложении, части текста (абзаце) два слова-омонима. См. 
об этом: Власенко Н.А. Язык права. Иркутск, 1997. С. 77.
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обстоятельств, подпадающих под оценочное понятие (иными сло-
вами, перечисляются видовые понятия, входящие в родовое поня-
тие), что дает правоприменителю ориентир в определении его границ.

Способствовать устранению терминологической неопределенно-
сти могут следующие меры: 1) унификация терминологии, исклю-
чение синонимов и омонимов; 2) замена неточных и неясных слов 
и словосочетаний на однозначно толкуемые термины; 3) дефиниро-
вание терминов при необходимости их уточнения или придания им 
специального содержания, отличного от общепринятого.

Унификация по-разному характеризуется в юридической лите-
ратуре: как требование к языку законодательства, как направление 
терминологической работы, как совокупность приемов и средств, 
направленных на достижение смысловой однозначности терминов 
в пределах определенной терминологической системы. Унификация 
предполагает в качестве цели достижение единообразного примене-
ния юридической терминологии, устранение излишней синонимии, 
противоречий и разночтений в значении и написании терминов47.

Например, требуется терминологическая корректировка нормы ч. 
4 ст. 66 ТК РФ, согласно которой в трудовую книжку работника вно-
сятся сведения о награждениях за успехи в работе. Однако ст. 191 ТК 
РФ использует иной термин «поощрения за труд». Слово «награжде-
ние» применимо только к государственным наградам. Таким образом, 
если не применить расширительное толкование анализируемой нор-
мы, получается, что в трудовую книжку работодатель должен заносить 
только сведения о награждении работников государственными орде-
нами, медалями, знаками отличия, о присвоении государственных по-
четных званий. Вряд ли законодатель имел в виду такое «узкое» при-
менение рассматриваемой нормы. Подтверждением тому служит п. 24 
Правил ведения и хранения трудовых книжек, изготовления бланков 
трудовой книжки и обеспечения ими работодателей, утв. Постановле-
нием Правительства РФ от 16 апреля 2003 г. № 22548, согласно которо-

47  Казьмин И.Ф., Прянишников Е.А., Сморгунов Е.М. Унификация и стандар-
тизация юридических терминов // Язык закона / Под ред. А.С. Пиголкина. М., 
1990. С. 133; Магомедов С.К. Унификация терминологии нормативных право-
вых актов РФ: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 2004. С. 68; Фомина Л.Ю. Унифика-
ция нормативной правовой терминологии: Дис. ... канд. юрид. наук. Н. Новго-
род, 2006. С. 19.

48 С З РФ. 2003. № 16. Ст. 1539.
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му в трудовую книжку вносятся сведения о награждении (поощрении) 
за трудовые заслуги, в том числе применяемые работодателями. В дан-
ном случае подзаконный акт «подправил» закон, неточно применив-
ший термин. В целях унификации трудового законодательства следует в 
ст. 66 ТК РФ термин «награждения» заменить на «поощрения за труд».

Сложная терминологическая система законодательства как со-
ставная часть русского языка не может быть свободной от естествен-
ных лексико-семантических особенностей последнего, в частности 
от синонимии (греч. synonimia — одноименность) и омонимии (исп. 
homonimia — звуковое совпадение двух или более языковых единиц). 
Причем в некоторых случаях этого невозможно избежать, посколь-
ку, например, трудовое законодательство использует термины иных 
отраслей. Например, слова-синонимы «несостоятельность» и «бан-
кротство» (п. 1 ст. 278 ТК РФ) заимствованы из гражданского зако-
нодательства. Один и тот же термин «дисквалификация» использу-
ется в разных значениях (п. 8 ст. 83 ТК РФ и п. 1 ст. 348.11 ТК РФ), 
приданных ему соответственно ст. 3.11 КоАП РФ и ст. 2 Федераль-
ного закона от 4 декабря 2007 г. № 329-ФЗ «О физической культуре 
и спорте в Российской Федерации»49.

Другая проблема, требующая законодательного вмешательства, 
вызвана наличием неоднозначных формулировок в ст. 84.1 ТК РФ, 
устанавливающей порядок оформления прекращения трудового до-
говора. Бессистемное использование словосочетаний «день прекра-
щения трудового договора», «последний день работы», «день оформ-
ления прекращения трудовых отношений» вводит в заблуждение 
правоприменителей и даже способствует вынесению неоднозначных 
судебных решений. А с учетом того, что ст. 391 и 394 ТК РФ содер-
жат несколько иной термин «дата увольнения», и вовсе становится 
очевидной необходимость унификации терминологии.

Ничем не объяснимо разнообразие формулировок, используе-
мых законодателем при формировании правил о равном предста-
вительстве работников и работодателей при совместном создании 
ими различных органов. Сравним: в ст. 218 ТК РФ применено сло-
восочетание «на паритетной основе», в ст. 384 ТК РФ — «из равного 
числа представителей работников и работодателя», в ст. 402 ТК РФ — 

49 С З РФ. 2007. № 50. Ст. 6242.
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«на равноправной основе». Полагаем, что необходимо выбрать одно 
унифицированное стойкое словосочетание и применять его после-
довательно во всех названных статьях. Представляется, что наибо-
лее подходит последняя формулировка, поскольку, во-первых, рав-
ноправие сторон — это один из принципов социального партнерства, 
сформулированных в ст. 24 ТК РФ, и, во-вторых, институт социаль-
ного партнерства использует именно этот термин (ст. 35 ТК РФ).

Придать ясность и однозначность правовой норме может простая 
замена неопределенной словесной формулировки ясным и понят-
ным правоприменителям термином. Проиллюстрируем это на при-
мере ст. 82 ТК РФ, устанавливающей обязанность работодателя со-
общить выборному органу первичной профсоюзной организации о 
сокращении численности или штата работников. Для определения 
сроков предупреждения законодатель использует словосочетание 
«до начала проведения соответствующих мероприятий». Возника-
ет закономерный вопрос: какие мероприятия имеет в виду законо-
датель — принятие решения о сокращении численности или шта-
тов или собственно увольнение работников по этому основанию? 
Судебная практика по данному вопросу не отличалась единством 
до тех пор, пока Конституционный Суд РФ не сформировал свою 
правовую позицию по этому поводу в Определении от 15 января  
2008 г. № 201-О-П по жалобе открытого акционерного общества 
«Центр восстановительной медицины и реабилитации «Сибирь»» на 
нарушение конституционных прав и свобод положением ч. 1 ст. 82 ТК 
РФ50. Двухмесячный срок следует определять, ориентируясь на дату 
начала увольнения работников (расторжения трудовых договоров).

Подобной проблемы не возникло бы, если бы анализируемая 
правовая норма была сформулирована с использованием известно-
го правоприменителю термина «увольнение»: не позднее чем за два 
(а при массовом увольнении работников — не позднее чем за три) 
месяца до увольнения работников.

Полагаем, что законодатель пока не использовал в полной мере 
потенциал такого приема юридической техники, как дефинирова-
ние, хотя, на наш взгляд, это самый эффективный способ устране-
ния терминологической неопределенности. Как известно, суще-

50  Вестник Конституционного Суда РФ. 2008. № 4.
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ствуют различные способы определения терминов, которые можно 
охарактеризовать как имплицитные или эксплицитные. К первым 
относятся родовидовые определения (или классификационные) и 
казуистические (или описательные). Имплицитные определения ха-
рактеризуются абстрактным характером, что дает правопримените-
лю повод и возможность толковать их с учетом конкретных обстоя-
тельств. Эксплицитный тип определения (так называемое перечне-
вое определение) представляет собой специфический, но достаточно 
характерный именно для правовых текстов вариант уточнения объе-
ма содержания понятия. Перечневое определение терминов оформ-
ляется путем перечисления составляющих данный класс элементов. 
Это, как правило, наиболее точный способ выявления содержания 
понятия, особенно если перечень носит закрытый характер. Напри-
мер, термин «грубое нарушение трудовых обязанностей» законода-
тель разъясняет с помощью перечня таких дисциплинарных проступ-
ков, которые, по его мнению, относятся к «грубым» (п. 6 ст. 81 ТК 
РФ). Определение понятия «отношения, непосредственно связан-
ные с трудовыми» (ст. 1 ТК РФ) имеет большое значение, так как, по 
сути, определяет предмет отрасли. Поэтому законодатель не может 
использовать в данном случае открытый перечень отношений, кото-
рые подпадают под действие трудового законодательства, а приводит 
вполне конкретный, закрытый и не подлежащий расширительному 
толкованию список. Другое дело — насколько корректно и доступно 
для понимания сформулированы отдельные виды отношений, не-
посредственно связанных с трудовыми. Недаром ставится вопрос о 
введении дополнительных критериев для отбора отношений, кото-
рые должны быть включены в предмет отрасли51.

Задача разработчиков законопроектов — найти оптимальный 
способ языкового выражения воли законодателя, подобрать та-
кой вид дефиниции, который в наибольшей степени будет соответ-
ствовать целям и задачам регулятивного воздействия на трудовые  
отношения.

51 Н уртдинова А.Ф., Чиканова Л.А. Концепция развития трудового законода-
тельства // Концепция развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Ха-
бриевой, Ю.А. Тихомирова, Ю.П. Орловского. М., 2004. С. 551.
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Известно, что значение термина может раскрываться не толь-
ко с помощью дефиниции, но и в контексте52. С.П. Хижняк уточ-
няет: «Контекст «вырывает» слово из общего употребления и пре-
вращает его в элемент терминосистемы... Между тем, вырвавшись 
из привычной среды, слово употребляется как средство правового 
регулирования, лишаясь некоторых своих связей с лексикой обще-
го употребления, например, ряда коннотативных значений, прису-
щих ему в языке общего употребления»53. Слово «документы» имеет 
общепринятое значение «деловые бумаги, подтверждающие какой-
нибудь факт или право на что-нибудь»54. Будучи употребленным в  
ст. 62 ТК РФ с уточняющим словосочетанием «связанные с работой» 
оно приобретает особый юридический смысл. Кодекс устанавлива-
ет обязанность работодателя выдать работнику по его заявлению не 
любые документы, а только те, которые непосредственно связаны 
с его работой. Более того, в порядке уточнения содержания терми-
на законодатель приводит примерный перечень таких документов. 
Тем не менее, несмотря на такое контекстуальное определение тер-
мина, на практике возникают проблемы, связанные с тем, что ра-
ботники, ссылаясь на ст. 62 ТК РФ, требуют от работодателей предо-
ставления им копий коллективного договора, положения об оплате 
труда, должностной инструкции и других локальных нормативных 
актов, действующих в организации. Более того, имеются судебные 
прецеденты, когда суды выносят решения, обязывающие работо-
дателей выдавать работникам по их письменному заявлению копии 
таких правовых актов, ссылаясь на то, что они связаны с трудовой 
деятельностью работника. Таким образом, мы можем констатиро-
вать, что в правосознании даже профессиональных юристов сме-
шиваются понятия «документы» и «локальные нормативные акты», 
хотя законодатель устанавливает для них разные правила: копии до-
кументов предоставляются работнику по его просьбе (ст. 62 ТК РФ), 
а с локальными нормативными актами и коллективным договором 
работник должен быть только ознакомлен под роспись (ст. 22, ч. 3 

52 С авицкий В.М. Язык процессуального закона. Вопросы терминологии. 
М., 1987. С. 90.

53  Хижняк С.П. Юридическая терминология ... С. 12.
54 О жегов С.И. Словарь русского языка / под общ. ред. Л.И. Скворцова. 24-е 

изд., испр. М., 2005. С. 169.
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ст. 68 ТК РФ). В связи с этим представляется необходимым сделать 
уточнение в ст. 62 ТК РФ о том, что речь идет о документах, содер-
жащих персональную информацию о работнике.

Итак, для преодоления терминологической неопределенности в 
праве необходимо строгое соблюдение выработанных совместны-
ми усилиями специалистов в области юриспруденции и лингвисти-
ки требований к юридической терминологии, в частности:

— соответствие выбранных слов и словосочетаний (терминов) 
правовому понятию;

— адекватность понятийного содержания термина его словесно-
му обозначению;

— системность терминов, их внутренняя отраслевая и межотрас-
левая согласованность;

— наличие правовой дефиниции термина при необходимости по-
яснить его значение;

— полнота контекстуального определения термина при отсут-
ствии легальной дефиниции;

— отсутствие синонимов и омонимов в тексте нормативного акта.
Устранение терминологической неопределенности в трудовом 

праве должно служить решению глобальной задачи — совершен-
ствованию понятийного аппарата как информативной составляю-
щей трудового права.

Юридические термины — средства юридической техники, с помо-
щью которых конкретные понятия приобретают словесное выраже-
ние в тексте нормативного акта. Являясь первичным материалом для 
написания норм права, юридические термины имеют сквозное зна-
чение. Используя юридические термины, государство в лице своих 
органов власти говорит на языке права и выражает свою волю: отме-
няет и изменяет нормы; устанавливает новые правила поведения; за-
крепляет сложившиеся общественные отношения. С помощью юри-
дических терминов какие-либо волеизъявления принимают форму 
конституций, текущих законов, постановлений правительства, ин-
струкций министерства и т. д. В юридической литературе юридиче-
ские термины обычно подразделяют на три вида: а) общеупотреби-
тельные термины, которые используются в обыденной речи и понят-
ны всем: б) специально-юридические термины, которые обладают 
особым правовым содержанием (аккредитив, исковое заявление и 
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т. п.). Такие термины служат для обозначения юридических поня-
тий, выражения юридических конструкций, отраслевой типизации 
и т.д.; в) технические термины, которые отражают область специаль-
ных знаний, например правила техники безопасности, техническое 
обслуживание оборудования, проведение экспертизы технических 
решений и т. п. Однако общеупотребительные термины могут стать и 
юридическими. Так, термин «правовое пространство», появившийся 
несколько лет назад в процессе парламентских и журналистских де-
батов, превращается из общеупотребительного в специально-юри-
дический. Для того чтобы специально-юридические термины стали 
понятны всем субъектам правоотношений, нормодатель использу-
ет нормы, которые прямо не регулируют общественные отношения, 
а раскрывают содержание каких-либо юридических терминов. На-
пример, административное правонарушение в административном 
праве, оферта и акцепт в гражданском праве, акциз в финансовом 
праве и т. д. Такие нормы носят название нормы-дефиниции. Эф-
фективность юридических терминов зависит от того, как нормода-
тель выполняет ряд правил, предъявляемых к юридической терми-
нологии. Таковыми являются: а) единство терминологии. Необходи-
мо, чтобы для обозначения одних и тех же понятий использовались 
одни и те же термины; б) использование общепризнанных терми-
нов, т.е. термины должны употребляться в быту. Такие термины за-
крепляются законодательно; в) стабильность терминологии. Недо-
пустимо без достаточных на то оснований отказываться от исполь-
зуемых юридических терминов55.

Названные черты отражаются в оформлении деловых бумаг и 
правовых документов: характере композиции, расположении частей 
текста, выделении абзацев, рубрикации, шрифта и т. п.

Рассмотрим эти особенности56.
1. Необходимыми качествами правовых документов являются 

полнота и своевременность информации, точность, лаконизм фор-
мулировок. За пределами юридической речи оказываются, например, 
формы, обладающие эмоционально-экспрессивной окрашенностью 
(существительные и прилагательные с суффиксами субъективной 
оценки, междометия). Использование разговорных, просторечных, 

55  http://www.5-ka.ru/jur/2441.html
56  http://elger.ru/archives/149
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диалектных и других слов и фразеологических оборотов в юридиче-
ской речи недопустимо.

2. Ограничение типов языковых единиц, используемых в текстах 
правовых документов, и общая регламентация их формы обуславли-
вают другую важнейшую особенность юридической речи — высокую 
частотность отдельных языковых форм на определенных участках 
текстов правовых документов. В правовых документах, как правило, 
не допускается использование неологизмов (даже образованных по 
традиционным моделям), если они не имеют терминологического 
смысла и могут быть заменены общелитературными словами. Если 
же они употребляются, то нуждаются в пояснениях в тексте (обыч-
но в скобках). «Специальная лексика», наоборот, используется очень 
широко. Это понятие связано с теми группами слов, которые отно-
сятся к какой-либо профессии или роду деятельности. В специаль-
ную лексику включают термины, профессионализмы и профессио-
нально жаргонные слова.

Термины — это такие слова или сочетания слов, значение кото-
рых строго обусловлено в пределах данной специальности.

При подготовке закона, как правило, используется специальная 
терминология, применяемая в сфере деятельности, которая отно-
сится к его предмету. При этом целесообразно давать расшифров-
ку малоизвестных юридических, технических и других специальных 
терминов и понятий.

Термины должны употребляться в проекте только в одном зна-
чении в соответствии с общепринятой и/или установленной в зако-
нах терминологией. Для обозначения одних и тех же понятий следует 
использовать одни и те же термины. В законотворчестве использу-
ются два основных вида понятий (терминов): понятия правовые — 
законодательные дефиниции (термины) и понятия неправовые (на-
пример, из специальных отраслей знаний).

Определения наиболее важных предметных терминов, употре-
бляемых в законе и являющихся общими для всех его предписаний, 
целесообразно давать в одной статье, обычно помещаемой в начале 
текста. Число определений, объясняющих те или иные содержащи-
еся в законе термины, не должно быть чрезмерным.

Терминология, используемая в проекте федерального закона, не 
должна отличаться от терминологии, содержащейся в Конституции 
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Российской Федерации, федеральных конституционных законах и 
федеральных законах.

При использовании понятий следует исходить из общеприня-
тых определений юридической терминологии, а при необходимо-
сти применения иных специальных терминов — из содержащихся в  
словарях.

Обычно термины закреплены за одной специальностью. Однако они 
могут переходить из одной отрасли знания в другую, сохраняя свое пер-
воначальное значение или обогащаясь новыми смысловыми оттенками. 
Термины, нашедшие широкое употребление в разных областях знания, 
теряют свой узкоспециальный характер. Нередко они переходят в раз-
ряд «книжных» слов, которые не закреплены за какой-либо узкой сфе-
рой употребления или каким-либо отдельным видом письменной речи.

Профессионализмы обычно общепонятны и в пределах той или 
иной специальности общеупотребительны.

В правовых документах нельзя употреблять архаичные канцеля-
ризмы. Неуместны в них и многие новые профессионализмы, особен-
но в тех случаях, когда мысль может быть выражена словами общели-
тературного употребления или с помощью «узаконенных» терминов.

Профессионально-жаргонная лексика может рассматриваться 
как форма профессионального просторечия. Употребление таких 
слов допустимо лишь в особых условиях — для достижения стили-
стических, изобразительных целей.

Рассматривая синонимы, необходимо помнить, что ошибки при 
их употреблении нередко происходят оттого, что многозначное слово 
может быть синонимично другому только в одном из своих значений.

Употребление фразеологизмов в юридической речи подчиняет-
ся исторически сложившимся правилам, закрепленным традицией 
и обязательным для всех. Ошибки могут быть в лексическом составе 
фразеологизма, в его грамматическом оформлении, а также в стили-
стическом плане. В юридическом подстиле используются устойчи-
вые выражения книжного характера или стилистически нейтраль-
ные фразеологизмы, лишенные экспрессивности.

Одним из распространенных недостатков официального стиля 
является тавтология. Это повтор однокоренных слов в пределах од-
ного словосочетания. Эта стилистическая ошибка делает юридиче-
ский текст тяжелым и затрудняет его понимание.
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Сопоставление юридических, научных, публицистических (га-
зетных) и художественных текстов позволяет выделить и некото-
рые грамматические особенности юридического подстиля офици-
ально-делового стиля.

1. Преимущественное использование простых предложений (как 
правило, повествовательных, личных, распространенных, полных). 
Вопросительные и восклицательные предложения практически не 
встречаются.

Из сложных предложений более распространены бессоюзные и 
сложноподчиненные с придаточными изъяснительными, опреде-
лительными, условными, причины и цели. Широкое употребление 
конструкций с отыменными предлогами позволяет избегать употре-
бления сложноподчиненных предложений с придаточными причи-
ны, цели, условными. Придаточные части места и времени вообще 
малоупотребительны

2. Использование предложений с большим числом слов, что об-
условлено:

1) распространенностью предложений, очень часты, например, 
конструкции с последовательным подчинением однотипных па-
дежных форм;

2. обилием предложений с однородными членами (их число 
даже в линейно записанных фразах может достигать двадцати и  
более).

В правовых документах часто применяются сокращенные слова и 
аббревиации. Основной принцип сокращения — сокращенные сло-
ва и аббревиации не должны осложнять понимание текста или ве-
сти к двойному толкованию.

Стандартизация юридической речи (прежде всего языка типовой 
правовой документации) — одна из наиболее приметных черт юри-
дического подстиля. Процесс стандартизации развивается в основ-
ном в двух направлениях:

а) широком использовании готовых, уже утвердившихся словес-
ных формул, трафаретов, штампов;

б) в частой повторяемости одних и тех же слов, форм, оборотов, 
конструкций, в стремлении к однотипности способов выражения 
мысли в однотипных ситуациях, в отказе от использования выра-
зительных средств языка.
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С процессом стандартизации юридической речи тесно связан и 
процесс фразеологизации ее. Это можно проследить на примерах 
употребления в многочисленной правовой документации вербоно-
минантов (глагольно-именных словосочетаний), которые в деловом 
языке становятся универсальным средством и часто используются 
вместо параллельных им собственно глагольных форм. Вербономи-
нанты широко проникают в юридический язык в связи с тем, что в 
некоторых случаях их использование становится обязательным (по-
другому сказать нельзя). Их значение может не совпадать со значе-
нием параллельных им глаголов: сочетание провести соревнование 
не тождественно глаголу соревноваться. Вербономинанты не толь-
ко называют действие, но и выражают определенные дополнитель-
ные смысловые оттенки, точно квалифицируют те или иные явле-
ния. Например, совершить наезд — терминологическое словосоче-
тание, являющееся официальным наименованием определенного 
вида дорожных происшествий.

Языковые средства юридического подстиля в правовых докумен-
тах образуют относительно замкнутую систему, основу которой со-
ставляют специфические единицы трех уровней: лексического, мор-
фологического и синтаксического.

На лексическом уровне, кроме общеупотребительных и нейтраль-
ных слов, можно выделить:

а) слова и словосочетания, употребляющиеся преимущественно 
в юридических документах и закрепляющиеся в административно-
канцелярской речи надлежащий, должный, поручитель, охранять 
права и свободы, обеспечивать равноправие и т. п.;

б) термины, профессионализмы и словосочетания терминологи-
ческого характера, что обусловлено содержанием правовых докумен-
тов (наиболее частотными являются термины: взимание, законода-
тельство, ответчик, ратифицировать, заявитель и др.57

Многие из слов с окраской юридического подстиля образуют ан-
тонимические пары: истец — ответчик, наказан — оправдан, отяг-
чающие — смягчающие обстоятельства и т. п.

Специфическими чертами отличается и фразеология официаль-
но-делового стиля. Здесь нет образных фразем, нет оборотов со сни-

57  http://elger.ru/archives/149.



418

Глава 4. Язык правовых документов

женной стилистической окраской и т. д. Зато очень широко представ-
лены стилистически нейтральные и межстилевые фразеологизмы.

Также следует отметить сугубо именной характер юридическо-
го подстиля правовых документов. Одно и то же существительное в 
текстах документов может повторяться даже в рядом стоящих пред-
ложениях и не заменяться местоимением. В разговорной речи или 
в художественном тексте подобное употребление квалифицирова-
лось бы как тавтология (неоправданное повторение одного и того 
же слова). В юридическом же подстиле такие повторы функцио-
нально обусловлены, так как с их помощью удается избежать не-
верных толкований.

В правовых документах широко употребляются имена существи-
тельные, которые называют людей по признаку, обусловленному ка-
ким-либо действием или отношением: наниматель, истец, ответ-
чик и т.д. Употребление существительных, обозначающих должно-
сти и звания, в этом стиле возможно только в форме мужского рода.

Числительные в правовых документах пишутся цифрами, за ис-
ключением таких денежных документов, как счета, доверенности, 
расписки и т.д.

Особенностью стиля правовых документов является также пре-
имущественное употребление инфинитива по сравнению с други-
ми глагольными формами.

Императивность речи, предполагающая последующие обязатель-
ные действия адресата, требует в данном стиле полноты и точности 
выражения. Этим во многом и объясняется усложненность синтак-
сиса правовых документов, в котором отражается тенденция к де-
тализации и классификации, к рассмотрению в единстве констати-
рующей и предписывающей сторон, причинно-следственных и ус-
ловно следственных отношений.

Синтаксические особенности рассматриваемого стиля тесно свя-
заны с лексическими и морфологическими.

Особенностью синтаксиса указанного стиля является также пре-
обладающее использование косвенной речи. К прямой речи прибе-
гают лишь тогда, когда законодательные акты и другие документы 
цитируются дословно.

Некоторую синтаксическую усложненность юридического под-
стиля компенсируют клише и стандартизация. Иногда овладение 
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ими требует специального обучения. При необходимости массово-
го употребления клише используются отпечатанные бланки и опре-
деленные формы, которые даются в специальных справочниках.

Помимо всех указанных особенностей, рассматриваемому стилю 
присущи и некоторые другие признаки. Например, большую роль 
играют рубрикация и абзацное членение текстов, а также так назы-
ваемые реквизиты (постоянные элементы): наименование докумен-
та, указание адресата и автора, изложение сути дела, дата и подпись 
автора (лица или организации) и т. п. Переводящему тот или иной 
документ необходимо правильно перевести сумму реквизитов, их 
взаимосвязь и последовательность изложения. Это и образует фор-
му правового документа.

Перечисленные отличительные языковые черты стиля правовых 
документов органически вписываются в письменную сферу употре-
бления этого стиля, являются объективным фактом языка, их приме-
нение в текстах документов закономерно и закреплено традицией58.

58  http://elger.ru/archives/149.
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§ 4. Правовые определения

Правовые определения в качестве разновидности НПП представ-
ляют собой четкие и лаконичные суждения законодателя о сущно-
сти правовых явлений.59 Они закрепляют в обобщенном виде при-
знаки той или иной правовой категории60.

Латинским синонимом слова «определение» является «дефини-
ция». Оба этих термина в принципе могут употребляться как равно-
значные61. Однако нам представляется более удачным в качестве обо-
значения типа НПП использовать понятие «дефиниция». И дело здесь 
не в красивости иноязычного термина. Богатство русского языка при-
водит к тому, что практически каждое слово в нем имеет несколько 
значений. «Определение» можно понимать и как некий процесс (ло-
гическую операцию), и как его результат. Такая ситуация создает впе-
чатление размытости, нечеткости терминологии. Латинские же си-
нонимы имеют, как правило, лишь одно значение в русском языке: 
«дефиниция», в частности, понимается только как результат соответ-
ствующей логической операции, формулировка определения понятия.

Одна из центральных категорий, с которыми мы сталкиваем-
ся, исследуя природу правовых дефиниций — «правовое понятие», 
т.е. понятие, которым оперирует юридическая наука, законодатель-
ство и правоприменительная практика62. Слова или словосочетания, 
точно обозначающие то или иное понятие, называются терминами.  
А.С. Пиголкин определяет юридический термин как слово (или 
словосочетание), которое употреблено в законодательстве, являет-

59  Вопленко Н.Н. Нормы права: Лекция для студентов юридического факуль-
тета. Волгоград, 1997. С. 6.

60  Алексеев С.С. Структура советского права. М., 1975. С.108.
61 С м., напр.: Вопленко Н.Н. Указ. соч. и др. В этой связи нельзя согласиться 

с формулировкой, предлагаемой Л.Ф. Апт: «Дефиниция — это краткое опреде-
ление какого-либо понятия, отражающее существенные, качественные призна-
ки предмета или явления» (Апт Л.Ф. Правовые дефиниции в законодательстве // 
Проблемы юридической техники. Сборник статей / под ред. В.М. Баранова. Ниж-
ний Новгород, 2000. С. 301).

Очевидно, что здесь имеет место ошибка, называемая в логике «круг в опре-
делении», когда дефиниенс повторяет дефиниендум, приводя к тавтологии.

62  Бабаев В.К. Правовая система общества // Общая теория права. Нижний 
Новгород,1993. С. 90.
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ся обобщенным наименованием юридического понятия, имеющим 
точный и определенный смысл и отличающимся смысловой одно-
значностью, функциональной устойчивостью63.

В последние годы можно отметить значительно возросший ин-
терес к исследованию проблем, связанных с правовыми понятиями 
и терминами64. Итоги научного поиска в этой области можно све-
сти к следующему:

Во-первых, понятие рассматривается как семантическое ядро, 
благодаря которому функционирует правовая норма65. При этом 
указывается, что понятия несут в себе больше теоретической энер-
гии, чем другие элементы нормы, потому что в них информация о 
реальной действительности сконцентрирована66.

Во-вторых, принято различать «понятия права» и «понятия пра-
вовой науки»67

Первые находят свое отражение в законодательстве, вторые — в 
научных источниках (монографиях, комментариях к законам, слова-
рях и т.д.). Понятиям правоведения, как любым научным понятиям, 
присуща формальная и семантическая вариативность, которая от-
ражает живой процесс терминотворчества и концептуальные разли-
чия в понимании и определении сущности правовых явлений68. По-
нятия права характеризуются главным признаком — они возводятся 
в закон. Это обусловливает их отличия не только от понятий право-
ведения, но и от понятий любой науки. Названные отличия полу-

63  Язык закона / под ред. А.С. Пиголкина. М., 1990. С. 65.
64 С м., напр.: Головина С.Ю. Понятийный аппарат трудового права. Екатерин-

бург, 1997; Власенко Н.А. Проблемы точности выражения формы права (линг-
во-логический анализ). Диссертация в форме научного доклада на соиск. уч. 
ст. доктора юридических наук. Екатеринбург, 1997; он же. Язык права. Иркутск, 
1997; Жеребкин В.Е. Содержание понятий права (логико-юридический анализ). 
Автореф. дис. … д-ра юрид. наук. Харьков, 1980; Хабибулина Н.И. Язык закона и 
его постижение в процессе языкового толкования права. Автореф. дис. … канд. 
юрид. наук. М., 1996; Хижняк С.П. Юридическая терминология: формирование 
и состав. Саратов, 1997.; и другие.

65  Чернобель Г.Т. Формализация норм права // Советское государство и пра-
во. 1979. № 4. С. 34.

66  Кашанина Т.В. Правовые понятия как средство выражения содержания 
права // Советское государство и право. 1981. № 1. С. 38.

67  Власенко Н.А. Указ. соч. С. 155; Хижняк С.П. Указ. соч. С. 12, 24 и др.
68  Хижняк С.П. Указ. соч. С. 24.
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чили наименование внелогических особенностей понятий права69. 
В.Е. Жеребкин перечисляет среди них следующие:

— с момента возведения понятия в закон оно признается окон-
чательно выработанным;

— приобретает силу юридического закона для субъектов, его при-
меняющих;

— содержание понятия становится более жестким, застывшим, 
неподвижным;

— понятия развиваются и изменяются не постоянно, а только 
при условии и по мере внесения изменений в закон70.

В-третьих, все правовые понятия взаимосвязаны между собой.  
В результате они образуют некую систему, получившую название 
понятийного аппарата права. Детальное исследование структу-
ры и закономерностей развития понятийного аппарата было про-
ведено С.Ю. Головиной применительно к специфике трудового 
права71. Основываясь на ее определении отраслевого понятийно-
го аппарата, можно определить понятийный аппарат права как ие-
рархически организованную, целостную информационную систе-
му, включающую в себя логически взаимосвязанные и структур-
но упорядоченные правовые понятия, категории, термины и их  
определения.

Все это позволяет говорить о том, что нормативные определе-
ния правовых понятий, органически включаясь в понятийный ап-
парат права, выступают в составе последнего важной частью систе-
мы российского права.

Аргументом, позволяющим рассматривать правовые дефи-
ниции как самостоятельный тип НПП, является также нетожде-
ственность их правовым нормам. Дефиниции не входят в состав 
самого правила поведения, непосредственно регулирующего об-
щественные отношения. Строго говоря, правило будет действо-
вать и при отсутствии соответствующей дефиниции. В этом за-
ключается вспомогательный характер правовых дефиниций. Опре-
деления не «привязаны» к конкретной норме и существуют чаще 
всего как самостоятельные части правового акта на протяже-

69  Жеребкин В.Е. Логический анализ понятий права. Киев, 1976. С. 139–147.
70 Т ам же.
71  Головина С.Ю. Указ. соч.
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нии всего действия каждой нормы, содержащей соответствующее  
понятие.

Таким образом, есть все основания для того, чтобы рассматри-
вать правовые дефиниции как НПП особого типа, характеризующи-
еся набором содержательных, формальных и функциональных черт. 
Обратимся к их исследованию.

В содержание НПП этого типа входит описание существенных, 
качественных признаков определяемого правового понятия. При 
этом важной чертой именно законодательной дефиниции является 
перечисление в ней не всех, а лишь важнейших, понятиеобразую-
щих признаков72. Данное требование обусловлено спецификой нор-
мативного текста и, в свою очередь, обусловливает важность деталь-
ной научной разработки определения понятия, предваряющей его 
законодательное закрепление.

Именно поэтому дефиниции характеризуются высокой степенью 
научной обоснованности. Конечно, само по себе это может считаться 
специфической чертой именно правовых дефиниций лишь с опре-
деленной долей условности. Действенность принципов, норм, да и 
всех элементов системы права зависит от их обоснованности и на-
учной зрелости, от глубины соответствующих теоретических разра-
боток. Однако, если «основная задача нормы не в описании опреде-
ленного поведения или результатов этого поведения, а в предписа-
нии поведения»73, то в дефиниции преобладает скорее не волевой, а 
интеллектуальный элемент74, т.е. основная цель ее донести инфор-
мацию, описать все признаки соответствующего понятия, перене-
сти определенную часть теоретического исследования в закон, при-
дав ему нормативное значение.

Специфика содержания правовых дефиниций взаимно обуслов-
лена их функциональными особенностями. Основная функция де-
финиций состоит в том, чтобы внести ясность в процесс правово-
го регулирования, обеспечить единообразное понимание всех веле-

72  Власенко Н.А. Указ. соч. С. 157.
73 И вин А.А. Логика норм. М., 1973. С. 61.
74  Александров Н.Г. Сущность права. М., 1950. С. 11–16.
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ний законодателя. Они служат узловыми моментами установления 
единства в понимании и реализации НПП75.

Форма реализации дефиниций также имеет свою специфику. Как 
правило, они реализуются опосредовано. В правоприменительном 
акте ссылка на них возможна, очевидно, в очень редких случаях. Но, 
с другой стороны, определения являются «работающими инструмен-
тами» в процессе реализации права76. Использование их в правопри-
менительной практике не просто удобно, но и необходимо. Следу-
ет учитывать, однако, что здесь имеет место не использование пре-
доставленного права, а использование информации, заложенной в 
дефиниции. Именно в этом смысле можно сказать, что «...реализа-
ция правовых определений осуществляется непосредственно в про-
цессе познания и использования правовых предписаний для нужд 
практики...»77.

Представление о правовых дефинициях как особом типе НПП 
требует также их формальной характеристики. С этой точки зрения 
важны место расположения дефиниций в структуре нормативного 
акта, а также форма их изложения. Решение этих вопросов — это, в 
первую очередь, технико-юридическая проблема. Нас в этой связи 
интересуют не сами правила расположения и изложения дефини-
ций, а степень обусловленности их юридической природой самих 
дефиниций как частиц законодательства, несущих в себе конкрет-
ное правовое содержание.

Формулируя дефинитивное НПП, законодатель решает следу-
ющие вопросы:

1) целесообразно ли закреплять законодательно дефиницию дан-
ного понятия;

2) в каком нормативном акте необходимо ее закрепить;
3) где в рамках структуры правового акта следует поместить де-

финицию;
4) какова должна быть форма самой дефиниции78.

75  Пиголкин А.С., Вопленко Н.Н. Основные виды правовых предписаний в со-
ветском законодательстве // Проблемы совершенствования советского зако-
нодательства. Труды ВНИИСЗ. Вып. 16. М., 1979. С.16.

76  Вопленко Н.Н. Там же.
77 Т ам же.
78 Р азумеется, здесь мы ведем речь об абстрактном, идеальном законода-

теле — не авторе конкретного закона, а творце законодательства как системы. 
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Очевидно, что в каждом из рассматриваемых случаев особенно-
сти правовой дефиниции неразрывно связаны со спецификой опре-
деляемого ею понятия. Так, далеко не каждое правовое понятие нуж-
дается в дефиниции. Необходимость разъяснения смысла термина 
зависит от его понятности для субъекта правореализации. В этой 
связи имеет значение деление терминов с позиции их распростра-
ненности в русском языке на общеупотребимые, специально-юри-
дические и технические термины79.

Иногда в рамках данной классификации выделяют также груп-
пу общеупотребимых терминов, имеющих в нормативном акте бо-
лее узкое специальное значение80. Вероятно, это не совсем правиль-
но. Под общеупотребимыми мы имеем в виду не все слова, исполь-
зуемые в законе, а термины, т.е. слова, являющиеся наименованием 
юридического понятия, имеющего точный определенный смысл.

Таким образом, понятие «общеупотребимый термин» само по себе 
означает, что соответствующее слово, знакомое и понятное всем, по-
лучает в законе конкретное, специальное значение — значение юри-
дического термина81.

В группу технических понятий включаются такие, которые приш-
ли в право из различных областей знания и известны узкому кругу 
специалистов. Поэтому, возможно, для обозначения их следует ис-
пользовать более широкое название, чем «технические». Иногда эти 
понятия обозначают как специальные неюридические. Они содер-
жат противопоставление «юридическому», как бы подразумевается 
отрицание юридического характера данных терминов. В то же вре-
мя юридический характер придается соответствующим понятиям 
различных отраслей знания82.

Очевидно, эту классификацию можно представить следующим 
образом:

а) общеупотребимые термины,

Хотя, очевидно, подобный (системный) подход к формулированию правовых 
дефиниций не повредил бы и авторам конкретных законов.

79  Власенко Н.А. Указ. соч. С. 156; Головина С.Ю. Указ. соч. С. 124; Хижняк 
С.П. Указ.соч. С. 24.

80  Культура речи в юриспруденции. Учебное пособие. Уфа, 1998. С. 75.
81  «Подозреваемый», «доказательства» и т. д.
82  «Трансгенные организмы», «базы данных» и т. д.
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б) специальные термины, употребляемые людьми, объединен-
ными какой-либо профессией, специальностью83:

— специально-юридические,
— узкопрофессиональные.
Очевидно, в каждом конкретном случае вопрос о формулирова-

нии дефиниции соответствующего понятия должен решаться, ис-
ходя из двух критериев:

— насколько распространен в обыденном русском языке дан-
ный термин в том его значении, в котором он используется в зако-
нодательстве;

— обладают ли субъекты правореализации, на которых рассчитан 
данный акт, специальными знаниями, позволяющими понять зна-
чение термина (без дефиниции).

Второй из рассматриваемых вопросов в основе своей имеет про-
блему системности, внутренней согласованности законодательства 
и его понятийного аппарата.

Именно с позиции целостности понятийного аппарата как систе-
мы необходимо подходить к задаче размещения нормативных дефи-
ниций в правовых актах. Здесь, кроме конкретных технико-юриди-
ческих правил84, принципиально важны два момента.

Во-первых, выступая элементом системы законодательства, каж-
дая дефиниция как самостоятельное НПП взаимосвязана с другими 
НПП законодательства. Поэтому теоретически недопустимо суще-
ствование в рамках системы различных дефиниций одного понятия. 
Главная функция дефиниции — обеспечить единообразие в пони-
мании правовых велений не только данного нормативного акта, но 
всего законодательства. Поэтому в законодательстве, в целом, одно 
понятие должно иметь только одно определение. Во-вторых, что, 
очевидно, следует из сказанного, правовые акты должны иметь чет-
кую систему отсылок к дефинициям, содержащимся в других актах.

Решение вопроса о расположении дефиниции в структуре пра-
вового акта связано со значимостью соответствующего понятия в 

83  Баранов М.Т., Костяева Т.А., Прудникова А.В. Русский язык. Справочные 
материалы. М., 1988. С. 26.

84 Т аких, как учет юридической силы акта, в котором будет закреплена де-
финиция, в зависимости от значимости определяемого понятия (Головина С.Ю. 
Указ. соч. С. 86–88.)
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масштабе акта, т. е., с количеством норм, в которых это понятие ис-
пользуется. Проблема эта достаточно подробно исследована85, од-
нако, существуют и некоторые спорные моменты.

Так, представляется, что в принципе неверно, с теоретической и 
практической точек зрения, помещать дефиниции основных поня-
тий в преамбулу нормативного акта86. Это, с одной стороны, затруд-
няет возможность ссылок на них в правоприменительных актах, с 
другой стороны, принижает их юридическое значение. В этой свя-
зи нельзя согласиться с Л.Ф. Апт, видящей преимущество подобного 
метода в том, что «при проведении работ по инкорпорации гораздо 
проще удалить преамбулу с устаревшей терминологией, чем проек-
тировать новую редакцию статей»87. Думается, проблема устаревания 
дефиниций стоит значительно менее остро, чем проблема отставания 
правовых норм от потребностей практики. Дефиниции как раз пред-
ставляют собой элементы законодательства, придающие ему устой-
чивость и стабильность. В их общем характере заложена потенци-
альная возможность приспосабливаться к меняющимся нормам, со-
храняя свое действие на протяжении длительного времени. Поэтому 
вряд ли стоит «выбрасывать» их за рамки основного текста закона88.

В целом же можно заключить, что выбор места для дефиниции 
в структуре нормативного акта должен, во-первых, зависеть от ко-
личества и значимости НПП, в которых используется определяе-
мое понятие, а во-вторых, не вызывать сложностей при его обнару-
жении и толковании.

Место расположения в нормативном акте — это один из формаль-
ных признаков правовой дефиниции. Вторым признаком является 
форма самой дефиниции. Формулируя дефиницию, законодатель 

85  Апт Л.Ф. Формы выражения и изложения правовых норм в нормативных 
актах. Автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 1973; Пиголкин А.С. Подготовка 
проектов нормативных актов; Научные основы советского правотворчества. М., 
1981; Власенко Н.А. Указ. соч.; Головина С.Ю. Указ. соч. и другие.

86  Закон РФ «О недрах» в ред. от 8 февраля 1995 года // Собрание законода-
тельства. № 10, 1995; Закон РФ «О защите прав потребителей» в ред. от 5 де-
кабря 1995 года // Российская газета от 19.01.96

87  Апт Л.Ф. Правовые дефиниции в законодательстве. С. 309.
88  Вопленко Н.Н., Давыдова МЛ. Правовые дефиниции в современ-

ном российском законодательстве. URL: // http://www.unn.ru/pages/issues/
vestnik/9999-0195_West_pravo_2001_1(3)/8.pdf
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выбирает один из нескольких существующих способов определе-
ния: описательный, перечневый, родовидовой89, комбинированный, 
цифровой90, контекстуальный (неявный)91 и др.

Подобное разнообразие делает уместной постановку вопроса о 
том, является ли каждое из перечисленных определений полноцен-
ной правовой дефиницией, т.е. самостоятельным НПП. Л.Ф. Апт, в 
частности, считает возможным признать полноценными НПП толь-
ко родовидовые определения. Остальные, например, описательные 
(казуистические) определения, по ее мнению, являются неполными 
и могут быть причислены к правовым дефинициям только условно92.

Очевидно, следует решать этот вопрос с позиций функциональ-
ного назначения определения. Цель определения понятия в праве 
(но не в правовой науке!) заключается не в том, чтобы максималь-
но полно, исчерпывающе раскрыть его содержание. Смысл поня-
тия раскрывается для нужд юридической практики, поэтому дефи-
ниция включает только те признаки, которые имеют значение для 
правового регулирования93.

Контрольные вопросы
Охарактеризуйте понятие и значение нормативно-правового 

предписания.
Дайте классификацию нормативно-правовых предписаний.
Что такое юридический термин?
Охарактеризуйте виды терминов.
Дайте определение нормативно-правовой дефиниции.

89  Хижняк С.П. Указ. соч. С. 13.
90  Головина С.Ю. Указ. соч. С. 120–126.
91  Власенко Н.А. Указ. соч. С. 156; Головина С.Ю. Там же.
92  Апт Л.Ф. Указ. соч. С. 309
93 И менно поэтому юридические определения относят к числу номинальных. 

Если противоположные им реальные определения формулируются с целью опи-
сать предмет (явление), то номинальное определение — это соглашение о том, 
в каком из имеющихся различных смыслов следует употреблять выражение в 
данном контексте. Они обладают большей степенью условности, указывая пра-
воприменителю, что следует понимать под тем или иным языковым выражени-
ем. «Закон определяет не предмет, а термин, поэтому и применяет номиналь-
ное определение» (Головина С.Ю. Указ. соч. С. 107–109).



Глава 5.  
Правоустановительная техника

В результате изучения 5 главы студенты должны:
4) знать
понятие правотворчества, его виды, стадии законотворческой 

деятельности, процедуры рассмотрения, принятия, опубликования 
нормативно-правовых актов (ОК-1 — ОК-8);

5) уметь:
оперировать юридическими понятиями и категориями, осущест-

влять правовую экспертизу нормативных правовых актов (ПК-2–
ПК-4; ПК-8–ПК-9);

6) владеть:
юридической терминологией; навыками работы с правовыми 

актами; навыками анализа различных правовых норм; разрешения 
правовых проблем и коллизий (ПК-2–ПК-7).

Ключевые термины
Правотворчество, стадия законотворчества, подготовка законо-

проектов, законодательная инициатива, экспертиза законопроек-
тов, регламент Государственной Думы, регламент Совета Федера-
ции, пояснительная записка, финансово-экономическое обоснова-
ние, заключение Правительства РФ на законопроект.

§ 1. Понятие правотворчества

Правотворчество — это сложный процесс создания правовых 
норм. В современной юридической практике существует несколько 
основных разновидностей подготовки и утверждения правовых норм.

Во-первых, это правотворчество народа в форме референдума.
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Во-вторых, правотворчество государственных органов, как фе-
деральных, так и субъектов Федерации.

В-третьих, корпоративное правотворчество — санкционирован-
ная правотворческая деятельность некоторых учреждений и долж-
ностных лиц в рамках их компетенции.

Отдавая должное высокому авторитету народного правотворче-
ства путем референдума многие юристы высказывают ряд серьезных 
сомнений в целесообразности применения референдума для реше-
ния сложных правовых вопросов.

Во-первых, очевидна трудность принятия гражданином реше-
ния по сложному вопросу, например, о проекте Конституции, со-
стоящем из сотен предписаний, каждое из которых он может оце-
нивать по-разному, а ответить вправе только «да» или «нет» один раз 
обо всем проекте, полагаясь, как правило, на свое общее впечатле-
ние о нем, на мнения и авторитет парламентариев, позиции поли-
тических партий и т. д.

Во-вторых, как работа над текстом законопроекта, так и компе-
тентное голосование по вопросу о его принятии очень часто требу-
ют специальных знаний в различных областях, что часто бывает за-
труднительно для рядового гражданина. Поэтому во многих странах 
референдумы либо вовсе не проводятся, либо проводятся по важ-
ным, но сравнительно простым вопросам, на которые может быть 
дан односложный ответ. На этом основана распространенная прак-
тика решения вопросов о принятии новой Конституции, законов о 
бюджете, о налогах, о правах человека и многих других не референ-
думом, а в порядке текущего законотворчества.
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§ 2. Законотворчество государственных органов. Стадии 
законодательной деятельности

Основы законодательного процесса, участниками которого яв-
ляются субъекты права законодательной инициативы, Федераль-
ное Собрание и Президент Российской Федерации регулируют ста-
тьи 104 и четыре последующие статьи Конституции РФ. Существует 
очевидная потребность в законодательном урегулировании многих 
важных деталей этого процесса, однако пока что такой федеральный 
закон отсутствует. Законодательная процедура в палатах Федераль-
ного Собрания урегулирована их соответствующими регламентами.

Из Конституции с очевидностью следует, что главная нагрузка 
по разработке проектов и принятию федеральных законов ложится 
на Государственную Думу.

Порядок осуществления законодательной инициативы регули-
руется в деталях пока что только Регламентом Думы. Субъекты пра-
ва законодательной инициативы и порядок внесения законопроек-
тов в Государственную Думу определены статьей 104 Конституции 
Российской Федерации. Согласно статье 104 (часть 1) Конституции 
Российской Федерации право законодательной инициативы при-
надлежит Президенту Российской Федерации, Совету Федерации, 
членам Совета Федерации, депутатам Государственной Думы, Пра-
вительству Российской Федерации, законодательным (представи-
тельным) органам субъектов Российской Федерации. Право зако-
нодательной инициативы принадлежит также Конституционному 
Суду Российской Федерации, Верховному Суду Российской Феде-
рации и Высшему Арбитражному Суду Российской Федерации по 
вопросам их ведения.

Право законодательной инициативы означает, что законопроекты 
и законопредложения, вносимые субъектами (т. е. носителями) этого 
права, Государственная Дума обязана рассматривать, хотя, разуме-
ется, не обязана принимать. Различие между законопроектом и за-
конопредложением заключается в том, что законопроект представ-
ляет собой надлежащим образом оформленный текст возможного 
будущего закона, содержащий статьи, главы и т. п. Законопредло-
жение же означает идею, концепцию будущего закона, которая мо-
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жет быть воплощена в законопроект уже в самой Государственной 
Думе, если она согласится с законопредложением. Это, впрочем, не 
препятствует ей отклонить подготовленный по ее поручению зако-
нопроект, если она найдет его неудовлетворительным.

В некоторых зарубежных странах (например, во Франции) за-
конопроекты вносятся только правительством, а документы, вно-
симые депутатами, независимо от их внешнего оформления, име-
нуются законопредложениями. Но это особенности терминологии.

Право законодательной инициативы осуществляется в форме 
внесения в Государственную Думу:

а) проектов законов Российской Федерации о поправках к Кон-
ституции Российской Федерации, федеральных конституционных 
законов, федеральных законов;

б) законопроектов о внесении изменений и дополнений в действу-
ющие законы Российской Федерации и законы РСФСР, федераль-
ные конституционные законы и федеральные законы, либо о призна-
нии этих законов утратившими силу, либо о неприменении на терри-
тории Российской Федерации актов законодательства Союза ССР;

в) поправок к законопроектам.
При внесении законопроекта в Государственную Думу субъек-

том права законодательной инициативы должны быть представлены:
а) пояснительная записка к законопроекту, содержащая предмет 

законодательного регулирования и изложение концепции предла-
гаемого законопроекта;

б) текст законопроекта с указанием на титульном листе субъекта 
права законодательной инициативы, внесшего законопроект;

в) перечень актов федерального законодательства, подлежащих 
признанию утратившими силу, приостановлению, изменению, до-
полнению или принятию в связи с принятием данного закона;

г) финансово-экономическое обоснование (в случае внесения за-
конопроекта, реализация которого потребует материальных затрат);

д) заключение Правительства Российской Федерации (в случа-
ях, определенных статьей 104 (часть 3) Конституции Российской 
Федерации).

Законопроекты о введении или отмене налогов, об освобожде-
нии от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении 
финансовых обязательств государства, другие законопроекты, пред-
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усматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюд-
жета, могут быть внесены только при наличии заключения Прави-
тельства Российской Федерации.

При внесении законопроектов субъектом права законодательной 
инициативы — коллегиальным органом должно быть представле-
но решение соответствующего коллегиального органа с указанием 
представителя субъекта права законодательной инициативы в Госу-
дарственной Думе по данному законопроекту.

Законопроекты, внесенные в Государственную Думу без заключе-
ния Правительства Российской Федерации, могут направляться Со-
ветом Государственной Думы вместе с финансово-экономическим 
обоснованием на заключение в Правительство Российской Федера-
ции, которое в месячный срок подготавливает письменное заключе-
ние и направляет его в Совет Государственной Думы.

Непосредственно в текст внесенного в Государственную Думу за-
конопроекта должны быть включены следующие положения:

а) о сроке и о порядке вступления в силу закона Российской Фе-
дерации о поправке к Конституции Российской Федерации, феде-
рального конституционного закона, федерального закона или от-
дельных их положений;

б) о признании утратившими силу и о приостановлении действия 
ранее принятых законов и других нормативных правовых актов или 
отдельных их положений в связи с принятием данного федерально-
го конституционного закона, федерального закона;

в) о приведении Президентом Российской Федерации и Прави-
тельством Российской Федерации своих правовых актов в соответ-
ствие с принятым федеральным конституционным законом или фе-
деральным законом.
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§ 3. Подготовка законопроектов

Не существует единой схемы подготовки законопроектов. Дело в 
том, что законы различаются по объему, структуре, сложности, зада-
чам в регулировании общественных отношений. Крупный кодифи-
цированный нормативный акт и закон о внесении изменений в дей-
ствующее законодательство, состоящий из одной-двух статей, — это 
разные законопроекты и по сложности, и структуре, и объему регу-
лируемых отношений, а также по объему работы над ними. Опреде-
ленную специфику имеет подготовка проектов законов о федераль-
ном бюджете и о ратификации международных договоров. Тем не 
менее подготовка любого законопроекта проходит через некоторые 
общие стадии. Таких стадий обычно выделяют три:

формирование идеи (концепции) законопроекта; создание ра-
бочей группы;

работа над текстом законопроекта; апробация и экспертиза под-
готовленного законопроекта;

подготовка сопроводительных документов; работа над законо-
проектом в ходе законодательного процесса.

А.П. Любимов в подготовленных в Государственной Думе «При-
мерных рекомендациях по подготовке законопроектов» считает, что 
этапы системы законодательного процесса условно можно разделить 
на два макроэтапа, или стадии, внутри которых в свою очередь су-
ществует несколько микростадий.

Первый макроэтап системы законодательного процесса — пред-
варительный, или подготовительный, — охватывает деятельность по 
подготовке законопроекта до его внесения в Государственную Думу. 
Он включает в себя решение таких задач как: постановка вопроса 
(предложения) о разработке законопроекта; принятие решения о 
начале работы над проектом закона; выработка концепции законо-
проекта; подготовка предварительного текста; экспертиза законо-
проекта; финансово-экономические расчеты; выработка оконча-
тельного текста проекта закона и подготовка отдельных сопрово-
ждающих его документов.

Начало второго макроэтапа законодательного процесса связано 
с внесением законопроекта в Государственную Думу. Этот макроэ-
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тап является непосредственной законодательной работой и включа-
ет в себя такие микроэтапы как: принятие решения субъектом права 
законодательной инициативы о необходимости подготовки (разра-
ботки) законопроекта; реализация решения о подготовке законо-
проекта, т. е. сбор и обобщение информации, аналитическая рабо-
та; подготовка концепции проекта федерального закона; эксперти-
за законопроекта.

По результатам экспертиз организуется обсуждение, а затем вы-
работка сначала промежуточного (рабочего) и потом окончательно-
го текста законопроекта. Подготовительные проекты федеральных 
законов согласовываются с заинтересованными органами и органи-
зациями. После этого подготавливаются документы, необходимые 
для внесения проекта в законодательный орган94.

Рассмотрим более подробно каждую из названных стадий.

Формирование идеи (концепции) законопроекта.

Создание рабочей группы

Законотворчество — это процесс, находящийся под влиянием са-
мых различных факторов: политических и экономических, право-
вых и демографических, идеологических и психологических. Требо-
вания о необходимости принятия того или иного закона могут быть 
сформулированы в самых различных сферах общественной жизни.

Идея принятия нового закона может содержаться в ранее при-
нятых нормативных актах. Например, Конституция Российской 
Федерации (1993 г.) содержит прямые указания на необходимость 
подготовки более двух десятков федеральных конституционных и 
федеральных законов. Принятие значительного количества феде-
ральных законов непосредственно вытекает из принятых и вступив-
ших в силу частей первой, второй и третьей Гражданского кодекса 
Российской Федерации.

94 С м.: Совершенствование законодательной деятельности и участие орга-
нов государственной власти в законодательном процессе. М.: Издание Госу-
дарственной думы, 2001. С. 262–269.



436

Глава 5. Правоустановительная техника

Активно участвуют в формулировании законодательных инициа-
тив политические партии, общественные движения, предвыборные 
блоки. На выборах в Государственную Думу в 1999 году многие из-
бирательные объединения обозначили свои приоритеты в области 
законотворчества. Например, предвыборная программа блока «От-
ечество — Вся Россия» первоначально так и называлась «100 зако-
нов для России»95.

Нередко законодательные инициативы рождаются в ходе обще-
ственных дебатов, предлагаются группами по различным интере-
сам в целях защиты и укрепления своих позиций в обществе. По-
добная практика не вызывает возражений, если частные экономи-
ческие интересы защищаются открыто в рамках законодательного 
процесса и демократической парламентской дискуссии, а не путем 
покупки депутатских голосов.

В начале работы над законопроектом вырабатывается его кон-
цепция (основная идея, стратегическая линия), где дается харак-
теристика предмета и раскрываются цели будущего федерального 
закона, определяются его основные положения и варианты реше-
ний, приводится примерная структура проекта федерального закона.  
В ходе работы над концепцией проекта закона анализируются воз-
можные последствия и перспективы применения проектируемых 
норм.

Подготовка концепции законопроекта осуществляется в несколь-
ко рабочих этапов. Результатом первого этапа является формулиро-
вание предметной области. Следующий рабочий момент — опреде-
ление границ предметной (отраслевой или межотраслевой) области. 
В рамках этой работы проводится согласование предметно взаимос-
вязанных законопроектов для устранения возможных противоре-
чий и дублирования.

Далее организуется обсуждение концепции и выработка предва-
рительного текста исходя из вида и формы законопроекта. Головной 
исполнитель (орган), разрабатывающий законопроект, организует 
его обсуждение, согласование со всеми заинтересованными сторо-
нами, учет и обобщение поступивших в ходе обсуждения замечаний 

95 С м.: Законодательная техника. М., 2000. С. 6.
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и предложений. На этом же этапе осуществляется доработка законо-
проекта с учетом предложенных вариантов решений.

При разработке концепций нормативных правовых актов при-
меняются разнообразные методы: «мозгового штурма», концепту-
ального проектирования, имитационные и организационно-дея-
тельностные игры96.

Появление идеи нового законопроекта требует прежде всего ра-
зобраться, почему не работают уже созданные правовые механизмы.

Объективная проверка нужности законопроектов на стадии за-
мысла способна избавить законодателей от бесполезной работы, а 
общество — от множества принятых, но не работающих норматив-
ных актов.

Пакет предложений о необходимости принятия тех или иных 
законов в конечном итоге оформляется в Программу законопро-
ектных работ, утверждаемую постановлением Государственной  
Думы.

К сожалению, планирование законопроектных работ в Россий-
ской Федерации имеет немало недостатков: отсутствует единый ско-
ординированный план федерального законотворчества и законот-
ворчества субъектов Российской Федерации, не до конца отработа-
на техническая сторона подготовки Программы законопроектных 
работ в Госдуме. Она зачастую верстается путем механического объ-
единения предложений депутатов, Правительства, субъектов Рос-
сийской Федерации. Принятая Думой Программа законопроект-
ных работ на практике исполняется менее чем наполовину, попол-
няясь многочисленными предложениями и «незапланированными 
инициативами» по ходу реализации.

Недооценка концептуальной основы законотворчества приводит 
к тому, что формирование правовой базы рыночной экономики и де-
мократического государственного устройства затягивается, и люди 
не видят тех конкретных позитивных результатов законодательной 
деятельности, на которые они вправе рассчитывать.

96 С м.: Законодательная техника. М., 2000. С. 61.
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Работа над текстом законопроекта и его экспертиза

Важный этап в разработке законопроекта — деятельность рабо-
чей группы по превращению концепции законопроекта в законо-
дательный акт.

Опыт деятельности рабочих групп свидетельствует, что наиболее 
продуктивных результатов добиваются те из них, в которых равно-
правно представлены как специалисты-предметники, владеющие 
знаниями и опытом в той конкретной сфере деятельности, кото-
рая является предметом правового регулирования (медики, произ-
водственники, транспортники, связисты и др.), так и специалисты-
юристы, владеющие знаниями и опытом в сфере правового регули-
рования. В тех случаях, когда в составе рабочей группы не удается 
достичь сбалансированности, тогда в содержании законопроекта не-
избежно появляется односторонность — превалирование организа-
ционно-технического подхода при отсутствии четкой юридической 
формы его реализации, если в рабочей группе верх взяли специали-
сты-предметники, либо, напротив, на первый план выступает деталь-
ная разработанность юридических конструкций при общей слабо-
сти содержательной стороны законопроекта, если в рабочей группе 
верх взяли юристы. Необходимо подчеркнуть, что именно на пере-
сечении специально-предметного и специально-юридического под-
ходов обнаруживается решение, которое отвечает одновременно и 
потребностям социальной практики, и объективным закономерно-
стям правового регулирования.

Разработка законопроекта — особый вид юридической деятель-
ности. Она требует от юристов, участвующих в рабочей группе, как 
минимум следующих знаний и навыков:

владения общими принципами правового регулирования, пони-
мания взаимосвязи материальных и процессуальных, регулятивных 
и охранительных правовых норм. Без понимания общего «контек-
ста» правового регулирования проектируемый нормативный акт «не 
впишется» в схему законодательного регулирования, неизбежно на-
рушит системные связи юридических норм;

хорошего знания отраслевого законодательства, внутри ко-
торого формируется новый законодательный акт, взаимос-
вязи законов и подзаконных актов, четкого видения той «пу-
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стой ячейки», которую предстоит заполнить новым законо- 
проектом;

владения законописью — специфическим юридическим языком, 
позволяющим переводить общие социальные идеи, требования и по-
желания в четкие и строгие формулировки законодательного текста;

знания норм и правил юридической техники, которым должен 
отвечать юридический текст97.

В качестве разработчиков в рабочую группу приглашаются спе-
циалисты ведущих центров в области законотворчества: научно-ис-
следовательских институтов в области права, профильных кафедр 
юридических вузов, правовых подразделений органов государствен-
ного управления.

Опыт разработки крупных кодифицированных нормативных ак-
тов (Гражданского кодекса, Уголовного кодекса, Трудового кодекса и 
др.) показывает, что успех работы в немалой степени зависит от спе-
циалистов, глубоко знающих свой предмет, имеющих четкую про-
фессиональную позицию.

Новый законопроект редко пишется «с чистого листа». Как пра-
вило, любой законотворческой идее предшествуют прототипы — ра-
нее действовавшие акты по тому же вопросу, зарубежные аналоги, 
законотворческие разработки ученых, предложения по совершен-
ствованию действующего законодательства.

Смысл подбора прототипа в том, чтобы обозначить рамки и ос-
новные направления правового регулирования.

Еще один прием, нередко используемый на практике — пробная 
разработка двух или нескольких проектов независимыми рабочими 
группами. Сравнение полученных результатов позволяет увидеть 
сильные и слабые стороны различных подходов, выбрать для нача-
ла работы наиболее глубоко проработанный проект.

Дальнейшая работа над текстом законопроекта обычно состоит 
из обсуждения разделов, глав, статей, внесения исправлений, но-
вого обсуждения.

В настоящее время в работе над текстом законопроекта широ-
ко используются возможности современной электронной техни-
ки, которая позволяет членам рабочей группы обмениваться про-

97 С м.: Законодательная техника. М., 2000. С. 63–64.
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межуточными результатами по компьютерной сети либо по элек-
тронной почте, «сливать» тексты в единый документ и разделять их, 
осуществлять редакционную правку. При этом используемые ком-
пьютерные программы позволяют сохранять все обсуждаемые ва-
рианты, что дает возможность возвращаться к ним на любой ста-
дии работы над текстом.

На завершающем этапе к работе над текстом законопроекта при-
влекаются редакторы-лингвисты, владеющие терминологией и поня-
тийным аппаратом законодательства. Их задача исправить ошибки 
в терминологии (использование одного и того же термина в различ-
ных смыслах или в несовпадающих по объему значениях), ликвиди-
ровать удвоение понятий, исправить логическую и стилистическую 
несочетаемость, противоречия, нарушения стиля законодательного 
языка, а также другие недостатки текста законопроекта98.

Подготовленный таким образом документ далее проходит про-
фессиональную экспертизу и апробацию.

Слово «экспертиза» происходит от французского слова «expertise» 
и от латинского «expertus» — опытный и означает исследование спе-
циалистом (экспертом) каких-либо вопросов, решение которых тре-
бует специальных познаний в области науки, техники, искусства99. 
Результаты такого исследования оформляются в виде заключения. 
Заключение эксперта, которому было поручено проведение экспер-
тизы, основывается на использовании специальных знаний в опре-
деленной области науки, техники, искусства, юриспруденции. Его 
не следует отождествлять с заключением, которое должно пред-
ставляться тем или иным органом в силу установленной обязанно-
сти или порядка рассмотрения вопроса. Так, законопроекты о вве-
дении или отмене налогов, освобождении от их уплаты, о выпуске 
«государственных займов, об изменении финансовых обязательств 
государства, другие законопроекты, предусматривающие расходы, 
покрываемые за счет федерального бюджета», согласно части 3 ста-

98 С м.: Законодательная техника. М., 2000. С. 64–65; Ралдугин Н.В. Пра-
вовая экспертиза проектов федеральных законов. М., 1998; Надеев Р.К. Пра-
вовое обеспение законопроектной деятельности Государственной Думы. М., 
1997 и другие.

99 С м.: Советский энциклопедический словарь. 4-е изд. М., 1986. С. 1545; 
Ожегов С.И. Словарь русского языка. 10-е изд. М., 1973. С. 832.
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тьи 104 Конституции Российской Федерации «могут быть внесены в 
Государственную Думу только при наличии заключения Правитель-
ства Российской Федерации». Представление Правительством Рос-
сийской Федерации заключения по указанным видам законопроек-
тов не влечет обязательного проведения экспертизы законопроекта. 
Не требуется обязательного проведения экспертизы и в тех случаях, 
когда комитет Государственной Думы должен представить свое за-
ключение по рассмотренному им законопроекту. Однако при этом 
не исключается возможность направления законопроекта Прави-
тельством Российской Федерации или комитетом Государственной 
Думы на экспертизу в научные учреждения, ведущим ученым или 
специалистам и использование результатов такой экспертизы при 
подготовке указанными органами своих заключений.

Таким образом, экспертиза — это исследование конкретного 
предмета с использованием профессиональных знаний в соответ-
ствующей области и оформляемое заключением, содержащим ре-
зультаты такого исследования и ответы на поставленные вопросы100.

Заключение экспертов служит основанием для принятия пра-
вильного решения.

100  При определении понятия «экспертиза» необходимо исходить из корня 
этого слова «эксперт». Слово «эксперт» имеет два значения: первое — специ-
алист, дающий заключение при рассмотрении какого-либо вопроса; второе — 
лицо, обладающее специальными познаниями и привлекаемое органами рас-
следования, суда и иными государственными и общественными органами для 
проведения экспертизы (см.: Словарь русского языка. 3-е изд. М., 1985–1988. 
Т. 4. С. 751). В последние годы термин «эксперт» широко употребляется вместо 
слова «специалист» применительно и к тем случаям, когда экспертиза не про-
водится, а специалистам поручается разработка, подготовка проекта решения 
или его согласование, доработка, представление окончательного текста доку-
мента на рассмотрение органа или должностного лица, от которого исходило 
соответствующее поручение. Однако применительно к таким случаям употре-
бление слова «эксперт» не вполне обоснованно и правильно, поскольку проис-
ходит смещение смысловых понятий. Каждый эксперт является специалистом, 
но не каждый специалист является экспертом, то есть лицом, проводящим экс-
пертизу. Согласно Федеральному конституционному закону от 21 июля 1994 г. 
№ 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федерации» экспертом при-
знается лицо, обладающее специальными познаниями по вопросам, касающим-
ся рассматриваемого дела, по которым (экспертом) должно быть дано заклю-
чение (см.: С3 РФ, 1994. № 13. Ст. 1447).
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В законодательном процессе особенно большое значение име-
ет правовая экспертиза как одна из многих видов экспертиз, кото-
рые могут использоваться в процессе осуществления законодатель-
ной деятельности. Правовая экспертиза законопроектов признана в 
качестве непременного и обязательного компонента законодатель-
ного процесса. Необходимость правовой экспертизы в законотвор-
честве предопределяется рядом факторов. Создание законов пред-
ставляет собой особый вид государственной деятельности, законы 
занимают главенствующее место в правовой системе страны. «Кон-
ституция Российской Федерации и федеральные законы имеют вер-
ховенство на всей территории Российской Федерации» (ч. 2 ст. 4). 
«Законы и иные правовые акты, принимаемые в Российской Феде-
рации, не должны противоречить Конституции Российской Феде-
рации». Их соблюдение является конституционной обязанностью 
органов государственной власти, органов местного самоуправления, 
должностных лиц, граждан и их объединений (ч. 1,2 ст. 15). Указан-
ные положения отнесены к основам конституционного строя Рос-
сийской Федерации.

В равной мере это требование относится и к федеральным кон-
ституционным законам, которым не могут противоречить федераль-
ные законы, о чем особо говорится в части 3 статьи 76 Конституции 
Российской Федерации. Указанные конституционные требования 
обязательно должны соблюдаться и в законоподготовительной ра-
боте, и, собственно, в законодательной деятельности, то есть во всем 
процессе создания и прохождения законопроекта в палатах россий-
ского парламента, при рассмотрении Президентом Российской Фе-
дерации принятых законов и их подписании.

Говоря о сложности и значении законодательной деятельности, 
нельзя не учитывать и такого объективного фактора, как состав де-
путатов Государственной Думы (да и членов Совета Федерации), 
ведь большинство депутатов не имеет специальной подготовки в об-
ласти юриспруденции. Депутатов Государственной Думы с высшим 
юридическим образованием, избранных в 1993 году, было 86 чело-
век, в 1995 году — 62 человека, в 1999 году — 46 человек. И лишь не-
которые из них до избрания имели непосредственное отношение к 
работе по составлению проектов нормативных актов, к правотвор-
ческой деятельности. К этому необходимо дополнить, что многие 
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разработчики законопроектов также не достаточно осведомлены в 
области юриспруденции или других областях знаний, которых ка-
саются подготавливаемые законопроекты.

Правовая и лингвистическая экспертиза законопроектов в Госу-
дарственной Думе осуществляется Правовым управлением Аппа-
рата Государственной Думы. В Регламенте Государственной Думы, 
принятом 22 января 1998 года, положения о правовой и лингвисти-
ческой экспертизе законопроектов получили дальнейшее развитие, 
конкретизацию101.

Согласно Регламенту Совета Федерации «проекты актов, вно-
симых на рассмотрение Совета Федерации, проходят юридиче-
скую и лингвистическую экспертизы в Правовом управлении Ап-
парата Совета Федерации и визируются их должностными лицами»  
(ст. 70, п. 1)102.

Проведение правовой экспертизы проектов федеральных консти-
туционных законов, федеральных законов и постановлений Государ-
ственной Думы — одна из основных функций Правового управления 
Аппарата Государственной Думы. Заключения Правового управле-
ния по законопроектам, вносимым на рассмотрение Государствен-
ной Думы, в обязательном порядке включаются в пакет документов, 
сопровождающих законопроект.

В случае недостаточной подготовленности вопроса о рассмотре-
нии указанного федерального закона, в частности отсутствия сте-
нограммы заседания Государственной Думы, документов и мате-
риалов, которые были представлены при внесении законопроекта 
в Государственную Думу, заключения Правительства Российской 
Федерации, заключения комитета (комиссии) Совета Федерации, 
ответственного за рассмотрение федерального закона, заключения 
Правового управления Аппарата Совета Федерации, проекта поста-
новления Совета Федерации, палата вправе принять решение о пе-
реносе вопроса о рассмотрении федерального закона на следующее 
заседание Совета Федерации (ст. 107 п.5).

Введение института правовой экспертизы в деятельность зако-
нодательного органа Российской Федерации — позитивное нача-

101 С м.: СЗ РФ. 2002. № 7. Ст. 635
102 С м.: Регламент Совета Федерации Федерального Собрания Российской 

Федерации // СЗ РФ. 2002. № 7. Ст. 635.
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ло — средство совершенствования законоподготовительной и, соб-
ственно, законодательной деятельности парламента нашей страны, 
повышения качества принимаемых законов103.

Экспертизы могут различаться в зависимости от субъекта, ее осу-
ществляющего. Экспертиза, проводимая по решению государствен-
ного органа или учреждения, государственной организацией, есте-
ственно, является государственной экспертизой. Экспертиза, осу-
ществляемая общественной организацией, считается общественной 
экспертизой. Экспертиза, проводимая на основании обращения 
уполномоченного органа, исследовательскими учреждениями ино-
странных государств или международных организаций, считается 
международной.

Экспертиза законопроектов подразделяется и в зависимости от 
органа (субъекта), в полномочия которого входит назначение экс-
пертизы или принятие решения о направлении законопроектов на 
экспертизу. Так, решение о проведении экспертизы законопроектов 
или о направлении их на экспертизу вправе принять Государствен-
ная Дума, Совет Государственной Думы, комитет Государственной 
Думы, ответственный за законопроект, комитет Совета Федерации, 
Президент Российской Федерации, Правительство Российской Фе-
дерации104 и иные федеральные органы исполнительной власти, за-
конодательный орган субъекта Российской Федерации.

103 С м.: Как готовить законы (научно-практическое пособие). М., 1993. С. 
28; Поленина С.В. Качество закона и эффективность законодательства. М., 
1993. С. 56.

104  Указом Президента Российской Федерации от 3 декабря 1994 г. «О мерах 
по совершенствованию юридического обеспечения деятельности Президента 
Российской Федерации» установлено, что Институт государства и права РАН 
проводит экспертизу проектов федеральных законов и иных нормативных актов 
по поручениям Президента Российской Федерации и руководителя Администра-
ции Президента Российской Федерации (см.: С3 РФ. 1994. № 32. Ст. 3337). По-
становлением Совета Министров — Правительства Российской Федерации от 
4 ноября 1993 года установлено, что Министерство юстиции Российской Феде-
рации участвует по поручению Президента Российской Федерации в проведе-
нии экспертизы законов Российской Федерации, направляемых ему для подпи-
сания, оно вправе привлекать в установленном порядке научные организации, 
специалистов и экспертов, в том числе и зарубежных, для осуществления экс-
пертных работ (Собрание актов Президента и Правительства Российской Фе-
дерации. 1993. № 48. Ст. 4650). Институт законодательства и сравнительного 
правоведения при Правительстве Российской Федерации, имея в своем соста-
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Экспертиза, проводимая по решению органа, в полномочия ко-
торого входит принятие решения о назначении экспертизы или о 
направлении законопроекта на экспертизу, считается официаль-
ной. Заключение по законопроекту, направленному на экспертизу, 
например, депутатом или депутатским объединением Государствен-
ной Думы, членом Совета Федерации, не имеет статуса официаль-
ного заключения, которым обладает заключение, подготовленное 
по результатам экспертизы по поручению органа, уполномоченно-
го назначать ее.

Главным основанием классификации экспертиз является область 
(отрасль, подотрасль) знаний, науки, техники или искусства, к кото-
рой относится исследуемый предмет экспертизы или вопросы, стоя-
щие перед экспертом(ами), на которые в результате проведения со-
ответствующей экспертизы необходимо дать ответы в заключении.

Среди широко известных видов экспертиз, используемых в дея-
тельности государственных органов и учреждений, можно, в частно-
сти, выделить: биологическую, искусствоведческую, историческую, 
лингвистическую, медицинскую, медико-социальную, научную, па-
тентную, правовую, техническую, финансовую, экономическую, 
экологическую, этнографическую экспертизы.

Некоторые виды экспертиз, в свою очередь, могут подразделяться 
на узкоспециализированные виды и применяются только в процессе 
деятельности органов государственной власти, скажем, в производ-
стве по уголовным или гражданским делам, например, баллистиче-
ская, графологическая, дактилоскопическая, криминалистическая, 
почерковедческая экспертизы.

Эксперты, дающие заключения по делам, рассматриваемым су-
дебными органами, приводятся к присяге и предупреждаются об от-
ветственности за дачу заведомо ложных заключений вне зависимо-
сти от вида судопроизводства. Статьей 307 УК Российской Федера-
ции предусмотрена уголовная ответственность за заведомо ложное 
заключение эксперта.

ве специалистов по всем отраслям законодательства, осуществляет правовую 
экспертизу по широкому спектру законопроектов (см.: Пиголкин А.С., Рахма- 
нина Т.Н., Абрамова А.И. Законопроекты должны проходить проверку на зрелость // 
Журнал российского права. 1997. № 10. С. 17).
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Ответственность за заведомо ложные заключения при проведе-
нии экспертизы по законопроектам и в других случаях законодатель-
ство Российской Федерации прямо не устанавливает. Это — пробел 
в уголовном и административном праве.

Материалы экспертизы не имеют заранее установленной силы, 
не являются обязывающими для органов, обладающих полномочи-
ями назначать (поручать) проведение экспертизы. Тем не менее они 
учитываются, как правило, при принятии окончательного решения 
по делу (вопросу), рассматриваемому соответствующим компетент-
ным государственным органом (должностным лицом), назначившим 
экспертизу (давшим поручение провести экспертизу).

Экспертизу законопроектов возможно классифицировать по 
сложности законопроектов. Согласно этому различают комплекс-
ную и специализированную экспертизы. Если законопроект касает-
ся нескольких сфер законодательного регулирования, целесообразно 
проведение комплексной экспертизы с участием специалистов со-
ответствующих областей. Для законопроектов, касающихся какой-
либо одной области (сферы) законодательного регулирования, до-
статочно проведения специализированной экспертизы.

Для определения вида экспертизы, который необходимо исполь-
зовать по тому или иному законопроекту, требуется ознакомиться с 
содержанием законопроекта, чтобы составить четкое представление 
о том, какой или каких отраслей знаний, отраслей права (законода-
тельства) касается данный проект закона, и в соответствии с этим 
дается конкретное поручение о проведении правовой экспертизы 
соответствующим специалистам.

Число законопроектов, правовая экспертиза по которым прово-
дится специалистами одной отрасли законодательства, относитель-
но невелико. Такие законопроекты обычно не выходят за пределы 
какой-либо одной отрасли законодательства.

Виды экспертиз законопроектов различаются в зависимости от 
этапа, который проходит законопроект.

Виды экспертиз могут различаться и в зависимости от степе-
ни подготовленности законопроекта к его рассмотрению. Законо-
проекты, имеющие невысокий уровень подготовки, проходят, как 
правило, несколько экспертиз, начиная с предварительной, вклю-
чая повторные (без ограничения их числа), а также и дополнитель-
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ную экспертизу. Если по законопроекту нет замечаний, предвари-
тельная, повторная или дополнительная экспертизы не проводятся.

Финансовая экспертиза законопроектов проводится Счетной 
палатой Российской Федерации в отношении проектов федераль-
ного бюджета, законов и иных нормативных правовых актов, меж-
дународных договоров Российской Федерации, федеральных про-
грамм и других документов, затрагивающих вопросы федерального 
бюджета и финансов Российской Федерации, в том числе, предус-
матривающих расходы, покрываемые за счет средств федерально-
го бюджета, или влияющих на формирование и исполнение феде-
рального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов. 
Это установлено в статьях 7 и 9 Федерального закона от 11 января 
1995 года № 4-ФЗ «О  Счетной палате Российской Федерации»105.  
В статье 20 данного Федерального закона определен конкретный 
перечень вопросов, по которым Счетная палата проводит экспер-
тизу и дает заключения.

Финансовая экспертиза законопроектов может проводиться так-
же Национальным банковским советом при Центральном банке 
Российской Федерации согласно статье 21 Федерального закона от  
26 апреля 1995 года № 65-ФЗ «О внесении изменений и дополнений 
в Закон РСФСР “О Центральном банке РСФСР (Банке России)”»106.

Экологическая экспертиза, введенная Федеральным законом от 
23 ноября 1995 года № 174-ФЗ «Об экологической экспертизе»107

подразделяется на два вида — государственную экологическую 
и общественную экологическую экспертизы. Однако из указанного 
Федерального закона не следует, что проекты федеральных законов 
по тем или иным вопросам подлежат обязательной государствен-
ной экологической экспертизе. В перечне объектов, подлежащих 
обязательной государственной экологической экспертизе, указа-
ны «проекты правовых актов Российской Федерации нормативно-
го и ненормативного характера, реализация которых может приве-
сти к негативным воздействиям на окружающую природную среду»  
(абз. 1 и 2 ст. 11). А проекты федеральных законов особо в этой ста-
тье не выделены, хотя к проектам правовых актов Российской Феде-

105 С м.: СЗ РФ. 1995. № 3. Ст 167
106 С м.: С3 РФ. 1995, № 18. Ст. 1593
107 С м.: С3 РФ. 1995. № 48. Ст. 4556.
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рации нормативного характера они безусловно относятся и не могут 
быть исключены из объектов экологической экспертизы.

Экономическая экспертиза предполагает определение коррект-
ности содержащейся в законопроекте проблемы, касающейся всех 
или отдельных сторон социально-экономической жизни общества 
и путей ее решения, оптимальности соотношения расходов государ-
ства на различные потребности со сроками их окупаемости.

Введение экономической экспертизы проектов законов в усло-
виях реформирования экономики, выбора путей преодоления эко-
номического кризиса особенно актуально. Необходимо установить 
обязательность ее проведения. Введение законодательными актами 
экономической экспертизы законопроектов в развитых зарубежных 
странах108 подтверждает особое значение именно этого вида экспер-
тизы для обеспечения благоприятного развития экономики и соци-
ально-экономической жизни этих стран.

Введение обязательной экономической экспертизы в законода-
тельный процесс в Российской Федерации позволило бы обеспе-
чить получение научно-обоснованной информации о качестве за-
конопроектов, связанных с задачами развития экономики страны.

Экономическая экспертиза законопроектов должна осущест-
вляться на всех стадиях их подготовки и рассмотрения. Она должна 
проводиться по всем без исключения законопроектам, касающим-
ся федерального бюджета, бюджетного, валютного, финансового, 

108 Н апример, во Французской Республике экспертизу любого законопроекта 
или плана, имеющих экономический или социальный характер, проводит Эконо-
мический и социальный совет, действующий на основании гл. 10 Конституции и 
Органического закона об Экономическом и социальном совете. Он определя-
ется как «консультативное собрание при органах государственной власти». Его 
заключения обязательно запрашиваются по проектам законов или планов эко-
номического, социального характера, за исключением финансовых законопро-
ектов. Совет проводит экспертизу любых иных законопроектов и законодатель-
ных предложений по вопросам, входящим в его компетенцию, по инициативе 
правительства (см.: Французская Республика. Конституция и законодательные 
акты / Под ред. В.А Туманова. М., Прогресс. 1989). В Итальянской Республике 
экспертизу законопроектов экономического и социального характера прово-
дит Национальный совет экономики и труда (НСЭТ), действующий на основа-
нии статьи 99 Конституции Итальянской Республики и закона о Национальном 
совете экономики и труда (см.: Италия: Конституция и законодательные акты / 
под ред. В.А. Туманова. М., Прогресс. 1988).
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налогового, таможенного регулирования, регулирования деятель-
ности банковской и денежно-кредитной системы, формирования 
основных направлений социально-экономической политики госу-
дарства и внешнеэкономической деятельности.

Социально-психологическая экспертиза могла бы проводиться 
по законопроектам, непосредственно касающимся граждан и осо-
бенностей порядка осуществления ими их прав и свобод, их обязан-
ностей, взаимоотношений с государственными органами, с учреж-
дениями и организациями, другими участниками правоотношений. 
Социально— психологическую экспертизу целесообразно было бы 
проводить (разумеется, наряду с правовой и исторической), скажем, 
по проектам федеральных конституционных законов о государствен-
ных символах Российской Федерации. Потребность в такой экспер-
тизе есть. Законопроекты по вопросам государственной символики, 
имеющей отношение ко всем гражданам Российской Федерации, 
дважды рассматривались Государственной Думой и не набрали не-
обходимого большинства голосов. Проект федерального закона «Об 
альтернативной гражданской службе», принятый Государственной 
Думой в первом чтении 14 декабря 1994 года, а затем дважды рассма-
тривавшийся во втором чтении, так и не был принят (по состоянию 
на 1 января 2000 года). Этот вид экспертизы законопроектов не по-
лучил еще своего нормативно-правового закрепления.

Правовая экспертиза, естественно, проводится по всем без ис-
ключения законопроектам вне зависимости от того, каких сфер об-
щественной или государственной жизни касается законопроект.

Регламентами палат Федерального Собрания установлено обяза-
тельное проведение наряду с правовой еще и лингвистической экс-
пертизы проектов федеральных конституционных и федеральных за-
конов. Однако вряд ли можно признать правильным утверждение о 
проведении лингвистической экспертизы в тех случаях, когда соот-
ветствующее заключение как таковое не представляется, а специали-
стами в области лингвистики в основном осуществляется редакцион-
ная, редакционно-техническая доработка, уточняющая правка слов 
и словосочетаний, оборотов и других составных частей текста в соот-
ветствии с правилами орфографии, передаваемая разработчикам за-
конопроекта или направляемая в ответственный комитет вместе с так 
называемым «рабочим» текстом законопроекта «в рабочем порядке».
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Криминологическая экспертиза законопроектов, предложения 
о проведении которой высказывались на заседаниях Государствен-
ной Думы, до настоящего времени законом не предусмотрена, хотя 
объективная потребность в ней существует давно. Она могла бы про-
водиться по проектам новых уголовных законов и законов, касаю-
щихся предупреждения преступлений, их профилактики, исполне-
ния уголовного наказания, проектов постановлений Государствен-
ной Думы об амнистии.

Согласно Регламенту Государственной Думы комитет Государ-
ственной Думы, ответственный за законопроект, вправе направить 
его в государственные органы и другие организации для проведе-
ния научной экспертизы (ст.112, п.1). Она может осуществляться 
научными институтами, высшими учебными заведениями, специ-
ализированными научно-исследовательскими учреждениями и ор-
ганизациями, ведущими учеными. Научная экспертиза проводит-
ся преимущественно по наиболее сложным законопроектам, когда 
необходим высокий уровень профессиональных знаний, особенно 
при решении новых комплексных проблем.

Научную экспертизу часто называют независимой экспертизой 
(даже если она и выполняется государственными организациями). 
Решение о направлении законопроекта на научную экспертизу мо-
жет принять комитет Государственной Думы, ответственный за дан-
ный проект закона. Он устанавливает срок представления заключе-
ния экспертизы (п. 1 ст. 111 Регламента).

Независимая экспертиза в соответствии со статьей 14 Федераль-
ного закона от 23 августа 1996 года № 127-ФЗ «О науке и государ-
ственной научно-технической политике»109, посвященной органи-
зации и проведению экспертиз научной и научно-технической дея-
тельности, проводится в отношении научных, научно-технических 
программ и проектов, финансируемых за счет средств соответству-
ющего бюджета. Проекты федеральных законов могут быть резуль-
татом научной деятельности, разновидностью научных проектов, 
предусматриваться программами научной деятельности. И хотя в 
указанной статье названного Федерального закона не говорится на-
прямую о независимой экспертизе проектов федеральных законов, 

109 С м.: СЗ РФ, 1996. № 35. Ст. 4137.
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ее проведение вполне правомерно, так как основано на указанных 
выше положениях Регламента Государственной Думы. Противоре-
чий между положениями Регламента и названным Федеральным за-
коном по вопросу о независимой научной экспертизе нет. Межпар-
ламентской Ассамблеей государств — участников Содружества Не-
зависимых Государств рекомендовано направлять законопроекты на 
правовую, финансово-экономическую, экологическую и иные спе-
циализированные экспертизы.

В отличие от экспертизы апробация предполагает оценку зако-
нопроекта теми, кому его предстоит реализовать на практике. Апро-
бация проекта нормативного правового акта в первичных подразде-
лениях государственных органов — налоговых инспекциях, отделах 
социального обеспечения — достаточно распространенное явление. 
Практический работник оценивает законопроект с точки зрения по-
нятности, реализуемости заложенных в нем предписаний, возмож-
ных трудностей и побочных последствий, которые может породить 
на практике реализация данного правового акта.

Полученная в результате экспертизы и апробации информация 
дает представление о качестве подготовленного текста, позволяет 
сделать прогноз относительно перспектив прохождения законопро-
екта в законодательном (представительном) органе государственной 
власти и возможных последствий его практической реализации. Все 
недостатки технико-юридического характера, выявившиеся на эта-
пе экспертизы и апробации, должны быть исправлены до внесения 
законопроекта на рассмотрение законодательного органа.

Подготовка сопроводительных документов

В соответствии со статьей 105 Регламента Государственной Думы 
необходимым условием внесения законопроекта является представ-
ление вместе с ним пояснительной записки к законопроекту; тек-
ста законопроекта с указанием на титульном листе субъекта права 
законодательной инициативы; перечня актов федерального зако-
нодательства, подлежащих признанию утратившими силу, приоста-
новлению, изменению, дополнению или принятию в связи с при-
нятием данного закона; финансово-экономического обоснования 
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(в случае внесения законопроекта, реализация которого потребует 
материальных затрат); заключения Правительства Российской Фе-
дерации (в случаях, определенных частью 3 статьи 104 Конституции 
Российской Федерации).

Непосредственно в текст внесенного в Государственную Думу за-
конопроекта должны быть включены положения о сроке и порядке 
вступления в силу закона или отдельных его положений; о призна-
нии утратившими силу и о приостановлении действия ранее приня-
тых законов и других нормативных правовых актов или отдельных их 
положений в связи с принятием данного закона; о приведении Пре-
зидентом Российской Федерации и Правительством Российской Фе-
дерации своих правовых актов в соответствие с принятым законом.

Пояснительная записка — сопроводительный документ, содер-
жащий указание на предмет законодательного регулирования, а так-
же изложение концепции предлагаемого законопроекта. Она позво-
ляет раскрыть привлекательные стороны своего проекта, показать 
юридические новеллы, ответить на возможные вопросы оппонен-
тов. Практика свидетельствует, что написанная хорошим литератур-
ным языком содержательная пояснительная записка — немаловаж-
ный фактор, влияющий на уровень поддержки законопроекта в за-
конодательном органе.

Финансово-экономическое обоснование — сопроводительный 
документ, раскрывающий объем затрат, необходимых для реализа-
ции данного законопроекта, а также разъясняющий возможные ис-
точники их покрытия. Для законопроектов, предусматривающих рас-
ходы из государственного бюджета либо внебюджетных источников 
(такие законопроекты называют еще «затратными»), представление 
финансово-экономического обоснования является обязательным.

Правильно оценить и грамотно рассчитать финансово-экономи-
ческие последствия реализации законопроекта — достаточно слож-
ная профессиональная задача. Так, расчет стоимости льгот по проез-
ду учащихся предполагает знание количества иногородних учащих-
ся, обучающихся в учебных заведениях разных типов, среднегодовое 
количество поездок на одного учащегося, среднюю стоимость одной 
поездки на морском, речном, воздушном, автобусном и железно-
дорожном транспорте. Источниками подобной информации могут 
быть Министерство финансов Российской Федерации, Министер-



453

§ 3. Подготовка законопроектов

ство транспорта Российской Федерации, Министерство образования 
Российской Федерации, Комитет Российской Федерации по стати-
стике. Следует иметь в виду, что в некоторых случаях подобная ин-
формация имеет гриф секретности, например, когда затрагивается 
деятельность органов внутренних дел, органов безопасности и армии.

Заключение Правительства Российской Федерации — сопрово-
дительный документ, необходимый для внесения в Государственную 
Думу законопроектов о введении или отмене налогов, освобождении 
от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении фи-
нансовых обязательств государства, других законопроектов, предус-
матривающих расходы, покрываемые за счет федерального бюдже-
та. Таким образом, в соответствии с частью 3 статьи 104 Конститу-
ции Российской Федерации указанные законопроекты не могут быть 
даже приняты к рассмотрению, если к ним не приложено заключе-
ние Правительства Российской Федерации. Данное положение Кон-
ституции Российской Федерации со всей очевидностью нацелено на 
то, чтобы ограничить рассмотрение парламентом «затратных» ини-
циатив, не сопряженных с возможностями федерального бюджета.

Практика реализации части 3 статьи 104 Конституции крайне не-
однозначна: с одной стороны, субъекты законодательной инициати-
вы не всегда достаточно компетентны, чтобы подготовить разверну-
тое финансово-экономическое обоснование к своему законопроек-
ту, с другой стороны, Правительство Российской Федерации вполне 
обоснованно отказывается давать заключения на законопроекты, к 
которым не приложено необходимых расчетов. В результате сложи-
лась практика, когда законопроект принимается Советом Государ-
ственной Думы к рассмотрению, и затем уже от его имени направ-
ляется на заключение Правительства.

Согласно Регламенту Правительства Российской Федерации, ут-
вержденному постановлением Правительства от 18 июня 1998 года 
№ 604, Правительство дает письменные заключения по законопро-
ектам о введении или отмене налогов, освобождении от их упла-
ты, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых 
обязательств государства и по другим законопроектам, предусма-
тривающим расходы, покрываемые за счет федерального бюджета. 
По иным законопроектам заключение не дается. Заключение Пра-
вительства направляется субъекту права законодательной инициа-
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тивы и в Государственную Думу в срок до одного месяца со дня по-
ступления законопроекта в Правительство. По согласованию с со-
ответствующим субъектом права законодательной инициативы этот 
срок может быть продлен.

Исходя из практики работы Государственной Думы заключени-
ем Правительства Российской Федерации считается далеко не каж-
дый документ, полученный от Правительства. Таковым, например, 
не считается письмо Председателя или члена Правительства, заклю-
чение министерства, даже если они и содержат оценку законопро-
екта. Предусматриваемый Конституцией Российской Федерации и 
Регламентом Государственной Думы документ должен называться 
«Заключение», исходить от имени Правительства Российской Феде-
рации, быть подписанным Председателем Правительства либо иным 
членом Правительства, которому в силу распределения обязанностей 
среди членов Правительства поручено подписывать такого рода до-
кументы. Отступление от перечисленных выше требований порож-
дает сомнение в юридическом значении поступившего из Прави-
тельства документа и дает повод для отклонения принятого закона 
по мотиву «отсутствия заключения Правительства».

Перечень актов федерального законодательства, подлежащих 
признанию утратившими силу, приостановлению, изменению, до-
полнению или принятию в связи с вступлением в силу данного зако-
на — прикладываемый к законопроекту сопроводительный документ 
технико-юридического характера. Перечень имеет существенное 
практическое значение. Он позволяет вести текущую систематиза-
цию — разгружать законодательство от устаревших, формально утра-
тивших силу нормативных актов. В некоторых случаях отсутствие 
Перечня мешает понять смысл законодательной инициативы. На-
пример, в случае представления законопроекта о льготах неизбеж-
но возникает вопрос: новые льготы дополняют список имеющихся 
льгот или заменяют некоторые из них? Ответ на этот вопрос дает пе-
речень актов, подлежащих признанию утратившими силу, приоста-
новлению, изменению или дополнению. Без данного перечня труд-
но рассчитывать на правильное понимание и решение данного во-
проса законодателем.

Составление Перечня предполагает использование средств коди-
фикации и систематизации законодательства, в частности, электрон-
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ных правовых баз данных. Большинство современных электронных 
баз данных имеют функцию «корреспонденты-респонденты», кото-
рая отражает системные связи нормативных правовых актов. Суть 
ее заключается в том, что в момент обработки нормативного акта и 
включения его в базу данных выявляются и фиксируются норматив-
ные акты, которые ссылаются на данный акт (корреспонденты), и 
нормативные акты, на которые ссылается данный акт (респонденты). 
Использование функции «корреспонденты-респонденты» позволяет 
с высокой степенью точности выявить круг взаимосвязанных нор-
мативных правовых актов, определить круг норм, подлежащих при-
знанию утратившими силу, приостановлению, изменению, дополне-
нию либо принятию в связи с принятием нового нормативного акта.

В ранее действовавшем Регламенте Верховного Совета Россий-
ской Федерации и Регламенте Государственной Думы первого со-
зыва предусматривалось также представление криминологической 
экспертизы проекта нормативного правового акта и составление 
прогноза социальных и экономических последствий его реализа-
ции. К сожалению, в последующем эти требования были сняты как 
излишние. Постепенное снижение уровня требований к законода-
тельным инициативам — негативная тенденция в российском зако-
нотворчестве, не способствующая повышению его социальной эф-
фективности.
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§ 4. Порядок внесения законопроектов  
в Государственную Думу и их предварительное 
рассмотрение

Субъекты права законодательной инициативы и порядок внесе-
ния законопроектов в Государственную Думу определены статьей 104 
Конституции Российской Федерации. Согласно этой статье «право 
законодательной инициативы принадлежит Президенту Россий-
ской Федерации, Совету Федерации, членам Совета Федерации, 
депутатам Государственной Думы, Правительству Российской Фе-
дерации, законодательным (представительным) органам субъектов 
Российской Федерации. Право законодательной инициативы при-
надлежит также Конституционному Суду Российской Федерации, 
Верховному Суду Российской Федерации и Высшему Арбитражно-
му Суду Российской Федерации по вопросам их ведения».

Осуществляется это право в трех формах. В форме внесения в Го-
сударственную Думу:

проектов законов Российской Федерации о поправках к Консти-
туции Российской Федерации, федеральных конституционных за-
конов, федеральных законов;

законопроектов о внесении изменений и дополнений в действую-
щие законы Российской Федерации и законы РСФСР, федеральные 
конституционные законы и федеральные законы, либо о признании 
этих законов утратившими силу, либо о неприменении на террито-
рии Российской Федерации актов законодательства Союза ССР;

поправок к законопроектам.
При внесении законопроекта в Государственную Думу субъектом 

права законодательной инициативы должны быть представлены:
пояснительная записка к законопроекту, содержащая предмет 

законодательного регулирования и изложение концепции предла-
гаемого законопроекта;

текст законопроекта с указанием на титульном листе субъекта 
права законодательной инициативы, внесшего законопроект;

перечень актов федерального законодательства, подлежащих при-
знанию утратившими силу, приостановлению, изменению, допол-
нению или принятию в связи с принятием данного закона;
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финансово-экономическое обоснование (в случае внесения за-
конопроекта, реализация которого потребует материальных затрат);

заключение Правительства Российской Федерации (в случаях, 
определенных частью  3 статьи 104 Конституции Российской Фе-
дерации).

Законопроекты о введении или отмене налогов, об освобожде-
нии от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении 
финансовых обязательств государства, другие законопроекты, пред-
усматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюд-
жета, могут быть внесены только при наличии заключения Прави-
тельства Российской Федерации.

При внесении законопроектов субъектом права законодательной 
инициативы — коллегиальным органом должно быть представле-
но решение соответствующего коллегиального органа с указанием 
представителя субъекта права законодательной инициативы в Госу-
дарственной Думе по данному законопроекту.

Законопроекты, внесенные в Государственную Думу без заключе-
ния Правительства Российской Федерации, могут направляться Со-
ветом Государственной Думы вместе с финансово-экономическим 
обоснованием на заключение в Правительство Российской Федера-
ции, которое в месячный срок подготавливает письменное заключе-
ние и направляет его в Совет Государственной Думы.

Непосредственно в текст внесенного в Государственную Думу за-
конопроекта должны быть включены следующие положения:

о сроке и о порядке вступления в силу закона Российской Фе-
дерации о поправке к Конституции Российской Федерации, феде-
рального конституционного закона, федерального закона или от-
дельных их положений;

о признании утратившими силу и о приостановлении дей-
ствия ранее принятых законов и других нормативных право-
вых актов или отдельных их положений в связи с принятием дан-
ного федерального конституционного закона, федерального  
закона;

о приведении Президентом Российской Федерации и Прави-
тельством Российской Федерации своих правовых актов в соответ-
ствие с принятым федеральным конституционным законом или фе-
деральным законом.



458

Глава 5. Правоустановительная техника

Подготовленный к внесению в Государственную Думу законопро-
ект и материалы к нему, предусмотренные статьей 105 Регламента Го-
сударственной Думы, направляются субъектом права законодатель-
ной инициативы Председателю Государственной Думы.

Совет Государственной Думы назначает комитет Государствен-
ной Думы ответственным по законопроекту и принимает решение 
о включении законопроекта в примерную программу законопроект-
ной работы Государственной Думы на очередную сессию или в ка-
лендарь рассмотрения вопросов Государственной Думой на очеред-
ной месяц. Одновременно законопроект направляется в комитеты, 
комиссии и депутатские объединения, Президенту Российской Фе-
дерации, в Совет Федерации, в Правительство Российской Федера-
ции, а также в Конституционный Суд Российской Федерации, Вер-
ховный Суд Российской Федерации и Высший Арбитражный Суд 
Российской Федерации — по вопросам их ведения для подготовки 
и представления отзывов, предложений и замечаний.

Законопроекты по предметам совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации, установленным 
статьей 72 Конституции Российской Федерации, Совет Государ-
ственной Думы не позднее чем за 45 дней до дня их рассмотрения 
на заседании Государственной Думы направляет в законодатель-
ные (представительные) органы субъектов Российской Федерации 
для подготовки предложений и замечаний. Совет Государственной 
Думы с учетом предложений ответственного комитета устанавлива-
ет срок представления в ответственный комитет отзывов, предложе-
ний и замечаний и срок подготовки законопроекта к рассмотрению 
Государственной Думой.

В случае если в Государственную Думу после принятия законо-
проекта в первом чтении поступит законопроект по тому же вопро-
су, то он Государственной Думой не рассматривается и возвращает-
ся субъекту права законодательной инициативы по мотивам приня-
тия аналогичного законопроекта в первом чтении.

В случае если внесены в Государственную Думу альтернативные 
законопроекты до рассмотрения в первом чтении законопроекта по 
тому же вопросу, то Совет Государственной Думы принимает реше-
ние отложить рассмотрение в первом чтении законопроекта, вне-
сенного в Государственную Думу ранее, устанавливает срок рассмо-
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трения альтернативных законопроектов и поручает ответственному 
комитету подготовить альтернативные законопроекты к рассмотре-
нию Государственной Думой в первом чтении одновременно с зако-
нопроектом, внесенным в Государственную Думу ранее.

Срок подготовки к рассмотрению Государственной Думой за-
конопроекта, внесенного в Государственную Думу субъектом пра-
ва законодательной инициативы, определяется Советом Государ-
ственной Думы.

Для работы над законопроектом комитет может создать рабочую 
группу из числа депутатов Государственной Думы — членов данно-
го комитета.

В состав рабочей группы также могут входить депутаты Государ-
ственной Думы, не являющиеся членами ответственного комитета, 
представители соответствующего субъекта права законодательной 
инициативы, а также представители органов государственной вла-
сти, других организаций, эксперты и специалисты.

Ответственный комитет, получив текст законопроекта (тексты за-
конопроектов по одному и тому же вопросу), назначает докладчика 
из состава членов ответственного комитета. Докладчик координи-
рует деятельность членов рабочей группы, заинтересованных орга-
низаций и лиц, докладывает на заседании ответственного комитета 
о результатах подготовительной работы над текстом законопроекта.

По решению ответственного комитета законопроект с сопрово-
дительным письмом за подписью председателя комитета Государ-
ственной Думы может быть направлен в государственные органы, 
другие организации для подготовки отзывов, предложений и заме-
чаний, а также для проведения научной экспертизы.

Правовое управление Аппарата Государственной Думы по по-
ручению Совета Государственной Думы или ответственного коми-
тета в установленный ими срок осуществляет правовую экспертизу 
законопроекта на соответствие Конституции Российской Федера-
ции, федеральным конституционным законам, федеральным зако-
нам, основным отраслевым законодательным актам, а также прове-
ряет перечень актов федерального законодательства, подлежащих 
признанию утратившими силу, приостановлению, изменению, до-
полнению или принятию в связи с принятием данного законопро-
екта. Ответственный комитет может поручить Правовому управле-



460

Глава 5. Правоустановительная техника

нию Аппарата Государственной Думы провести лингвистическую 
экспертизу законопроекта.

Правовое управление Аппарата Государственной Думы на основа-
нии результатов правовой экспертизы законопроекта готовит заклю-
чение, в котором должны быть даны ответы на следующие вопросы:

соответствует или не соответствует законопроект Конституции 
Российской Федерации, федеральным конституционным законам, 
федеральным законам, основным отраслевым законодательным ак-
там? Если в заключении устанавливается несоответствие законопро-
екта Конституции Российской Федерации, федеральным конститу-
ционным законам, федеральным законам, основным отраслевым 
законодательным актам, то должно быть указано, какому акту не 
соответствует законопроект и в чем выражается это несоответствие;

не нарушена ли внутренняя логика законопроекта, нет ли проти-
воречий между разделами, главами, статьями, частями и пунктами 
законопроекта? Если такие противоречия есть, они должны быть на-
званы конкретно, а также необходимо дать рекомендации, как мож-
но устранить противоречия;

полностью ли приведен перечень актов федерального законода-
тельства, подлежащих признанию утратившими силу, приостанов-
лению, изменению, дополнению или принятию в связи с приняти-
ем данного законопроекта? Если приведен неполный перечень ак-
тов, то следует указать акты, которые в этом перечне не приведены.

Отзывы, предложения и замечания депутатов Государственной 
Думы и других субъектов права законодательной инициативы по 
законопроекту рассматриваются на заседании ответственного ко-
митета.

До принятия законопроекта в первом чтении субъект права за-
конодательной инициативы, внесший законопроект, имеет право:

по предложению ответственного комитета изменить текст зако-
нопроекта;

отозвать внесенный им законопроект на основании письменно-
го заявления.

Обсуждение законопроекта в комитетах Государственной Думы 
проходит открыто, с приглашением представителя субъекта права 
законодательной инициативы, внесшего законопроект, и может ос-
вещаться в средствах массовой информации.
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Законопроект, подготовленный к рассмотрению Государствен-
ной Думой в первом чтении, и материалы к нему направляются от-
ветственным комитетом в Совет Государственной Думы для внесе-
ния на рассмотрение Государственной Думы.

Подготовленный к внесению в Государственную Думу законо-
проект и материалы к нему, направляются субъектом права законо-
дательной инициативы Председателю Государственной Думы.

Председатель Государственной Думы направляет поступивший 
законопроект и материалы к нему в депутатские объединения и ко-
митет Государственной Думы в соответствии с вопросами его ве-
дения, который определяет (в случае необходимости совместно с 
Правовым управлением Аппарата Государственной Думы) соответ-
ствие законопроекта требованиям статьи 104 Конституции Россий-
ской Федерации и статьи 105 Регламента Государственной Думы и 
представляет законопроект в течение 14 дней на рассмотрение Со-
вета Государственной Думы.

Совет Государственной Думы назначает комитет Государствен-
ной Думы ответственным по законопроекту и принимает решение 
о включении законопроекта в примерную программу законопроект-
ной работы Государственной Думы на очередную сессию или в ка-
лендарь рассмотрения вопросов Государственной Думой на очеред-
ной месяц. Одновременно законопроект направляется в комитеты, 
комиссии и депутатские объединения, Президенту Российской Фе-
дерации, в Совет Федерации, в Правительство Российской Федера-
ции, а также в Конституционный Суд Российской Федерации, Вер-
ховный Суд Российской Федерации и Высший Арбитражный Суд 
Российской Федерации — по вопросам их ведения для подготовки 
и представления отзывов, предложений и замечаний.

Законопроекты по предметам совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации, установленным ста-
тьей 72 Конституции Российской Федерации, Совет Государственной 
Думы не позднее чем за 45 дней до дня их рассмотрения на заседании 
Государственной Думы направляет в законодательные (представи-
тельные) органы субъектов Российской Федерации для подготовки 
предложений и замечаний. Совет Государственной Думы с учетом 
предложений ответственного комитета устанавливает срок представ-
ления в ответственный комитет отзывов, предложений и замечаний.
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Совет Государственной Думы с учетом предложений ответствен-
ного комитета устанавливает срок подготовки законопроекта к рас-
смотрению Государственной Думой.

В случае, если в Государственную Думу после принятия зако-
нопроекта в первом чтении поступит законопроект по тому же во-
просу, такой законопроект Государственной Думой не рассматри-
вается и возвращается субъекту права законодательной инициа-
тивы по мотивам принятия аналогичного законопроекта в первом  
чтении.

В случае, если внесены в Государственную Думу альтернативные 
законопроекты до рассмотрения в первом чтении законопроекта по 
тому же вопросу, Совет Государственной Думы принимает решение 
отложить рассмотрение в первом чтении законопроекта, внесенно-
го в Государственную Думу ранее, устанавливает срок рассмотрения 
альтернативных законопроектов и поручает ответственному комите-
ту подготовить альтернативные законопроекты к рассмотрению Го-
сударственной Думой в первом чтении одновременно с законопро-
ектом, внесенным в Государственную Думу ранее.

Для работы над законопроектом ответственный комитет может 
создать рабочую группу из числа депутатов Государственной Думы 
— членов данного комитета.

В состав рабочей группы также могут входить депутаты Государ-
ственной Думы, не являющиеся членами ответственного комитета, 
представители соответствующего субъекта права законодательной 
инициативы, а также представители органов государственной вла-
сти, других организаций, эксперты и специалисты.

Ответственный комитет, получив текст законопроекта назнача-
ет докладчика из состава членов ответственного комитета. Доклад-
чик координирует деятельность членов рабочей группы, заинтере-
сованных организаций и лиц, докладывает на заседании ответствен-
ного комитета о результатах подготовительной работы над текстом 
законопроекта.

По решению ответственного комитета законопроект с сопрово-
дительным письмом за подписью председателя комитета Государ-
ственной Думы может быть направлен в государственные органы, 
другие организации для подготовки отзывов, предложений и заме-
чаний, а также для проведения научной экспертизы.
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Правовое управление Аппарата Государственной Думы по по-
ручению Совета Государственной Думы или ответственного коми-
тета в установленный ими срок осуществляет правовую эксперти-
зу законопроекта на соответствие Конституции Российской Фе-
дерации, федеральным конституционным законам, федеральным 
законам, основным отраслевым законодательным актам, а также 
проверяет перечень актов федерального законодательства, подле-
жащих признанию утратившими силу, приостановлению, изме-
нению, дополнению или принятию в связи с принятием данного  
законопроекта.

Правовое управление Аппарата Государственной Думы на основа-
нии результатов правовой экспертизы законопроекта готовит заклю-
чение, в котором должны быть даны ответы на следующие вопросы:

а) соответствует или не соответствует законопроект Конституции 
Российской Федерации, федеральным конституционным законам, 
федеральным законам, основным отраслевым законодательным ак-
там? Если в заключении устанавливается несоответствие законопро-
екта Конституции Российской Федерации, федеральным консти-
туционным законам, федеральным законам, основным отраслевым 
законодательным актам, то должно быть указано, какому акту не со-
ответствует законопроект и в чем выражается это несоответствие;

б) не нарушена ли внутренняя логика законопроекта, нет ли про-
тиворечий между разделами, главами, статьями, частями и пунктами 
законопроекта? Если такие противоречия есть, они должны быть на-
званы конкретно, а также необходимо дать рекомендации, как мож-
но устранить противоречия;

в) полностью ли приведен перечень актов федерального законо-
дательства, подлежащих признанию утратившими силу, приостанов-
лению, изменению, дополнению или принятию в связи с приняти-
ем данного законопроекта? Если приведен неполный перечень ак-
тов, то следует акты, которые в этом перечне не приведены, указать.

Отзывы, предложения и замечания депутатов Государственной 
Думы и других субъектов права законодательной инициативы по за-
конопроекту рассматриваются на заседании ответственного комите-
та. Для участия в заседании могут быть приглашены работники Пра-
вового управления Аппарата Государственной Думы, осуществляв-
шие правовую экспертизу.
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До принятия законопроекта в первом чтении субъект права за-
конодательной инициативы, внесший законопроект, имеет право:

а) по предложению ответственного комитета изменить текст за-
конопроекта;

б) отозвать внесенный им законопроект на основании письмен-
ного заявления.

Законопроект, подготовленный к рассмотрению Государственной 
Думой в первом чтении, и материалы к нему направляются ответ-
ственным комитетом в Совет Государственной Думы для внесения 
на рассмотрение Государственной Думы не позднее чем за 14 дней 
до внесения его на рассмотрение Государственной Думы.

Ежеквартально Аппарат Государственной Думы информирует 
всех субъектов права законодательной инициативы о поступивших 
на рассмотрение Государственной Думы законопроектах, стадиях 
их рассмотрения, в том числе о получении заключения Правитель-
ства Российской Федерации, результатах рассмотрения принятых 
Государственной Думой законов в Совете Федерации и Президен-
том Российской Федерации.
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Рассмотрение законопроектов Государственной Думой осущест-
вляется в трех чтениях.

Законопроект, подготовленный к рассмотрению в первом чтении, 
и материалы к нему по представлению ответственного комитета на-
правляются Аппаратом Государственной Думы Президенту Россий-
ской Федерации, в Совет Федерации, депутатам Государственной 
Думы, в Правительство Российской Федерации и субъекту права 
законодательной инициативы, внесшему законопроект, не позднее 
чем за три дня до дня рассмотрения законопроекта на заседании Го-
сударственной Думы.

При рассмотрении Государственной Думой законопроекта в пер-
вом чтении обсуждается его концепция, дается оценка соответствия 
основных положений законопроекта Конституции Российской Фе-
дерации, его актуальности и практической значимости.

По результатам обсуждения законопроекта в первом чтении Го-
сударственная Дума может принять законопроект в первом чтении 
и продолжить работу над ним с учетом предложений и замечаний 
в виде поправок, или отклонить законопроект, или принять закон.

В случае принятия законопроекта в первом чтении Государствен-
ная Дума в постановлении о принятии законопроекта в первом чте-
нии устанавливает срок представления поправок к законопроекту. 
Срок представления поправок, как правило, не может быть менее 
15 дней, а для законопроектов по предметам совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов Российской Федерации менее 
30 дней. В случае если у депутатов имеются предложения об установ-
лении иного, чем в проекте постановления Государственной Думы, 
срока подачи поправок к законопроекту, срок подачи поправок уста-
навливается решением, принимаемым большинством голосов от об-
щего числа депутатов Государственной Думы.

Государственная Дума может принять решение о всенародном об-
суждении законопроекта, принятого в первом чтении.

В случае принятия законопроекта в первом чтении председатель-
ствующий может поставить на голосование предложение ответствен-
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ного комитета о принятии закона, исключая процедуры второго и 
третьего чтений, при наличии правовой и лингвистической экспер-
тиз. В этом случае Федеральный закон считается принятым, если за 
его принятие проголосовало большинство от общего числа депута-
тов Государственной Думы.

Поправки к законопроекту, принятому в первом чтении, вправе 
вносить субъекты права законодательной инициативы, указанные в 
статье 104 (часть 1) Конституции Российской Федерации.

Ответственный комитет изучает и обобщает внесенные поправ-
ки. По поручению ответственного комитета Правовое управление 
Аппарата Государственной Думы осуществляет постатейную пра-
вовую и лингвистическую экспертизу законопроекта и подготавли-
вает заключение.

Лингвистическая экспертиза законопроекта заключается в оцен-
ке соответствия представленного текста нормам современного рус-
ского литературного языка с учетом функционально-стилистиче-
ских особенностей текстов законов.

Ответственный комитет направляет в Совет Государственной 
Думы для последующего представления на рассмотрение Государ-
ственной Думы:

а) проект постановления Государственной Думы по законопро-
екту;

б) таблицу поправок, рекомендуемых ответственным комите-
том к принятию;

в) таблицу поправок, рекомендуемых ответственным комитетом 
к отклонению;

г) таблицу поправок, по которым ответственным комитетом не 
было принято решений;

д) текст законопроекта с учетом поправок, рекомендуемых к при-
нятию (с выделением изменений текста законопроекта, принятого 
в первом чтении);

е) заключение Правового управления Аппарата Государственной 
Думы на законопроект.

Совет Государственной Думы принимает решения о включении 
законопроекта, подготовленного к рассмотрению во втором чте-
нии, в календарь рассмотрения вопросов Государственной Думой, 
о направлении законопроекта Президенту Российской Федерации, 
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в Совет Федерации, в Правительство Российской Федерации, субъ-
екту права законодательной инициативы, внесшему законопроект, 
депутатам Государственной Думы и определяет докладчика по зако-
нопроекту — представителя ответственного комитета.

В начале второго чтения законопроекта в Государственной Думе 
с докладом выступает представитель ответственного комитета.

Далее Государственная Дума переходит к рассмотрению попра-
вок, рекомендуемых ответственным комитетом. По окончании го-
лосования по поправкам председательствующий ставит на голосо-
вание предложение о принятии законопроекта во втором чтении. 
Если по итогам голосования такое предложение не набрало необ-
ходимого числа голосов, законопроект возвращается на доработку 
в ответственный комитет.

Голосование по вопросу о принятии закона в целом в день при-
нятия законопроекта во втором чтении может быть проведено по 
предложению депутатов Государственной Думы только при наличии 
окончательного текста законопроекта и при условии, что правовая и 
лингвистическая экспертизы законопроекта проведены.

Принятый во втором чтении законопроект направляется в от-
ветственный комитет для устранения с участием Правового управ-
ления Аппарата Государственной Думы возможных внутренних 
противоречий, установления правильной взаимосвязи статей и для 
редакционной правки, необходимой в связи с изменениями, вне-
сенными в текст законопроекта при рассмотрении его во втором  
чтении.

По завершении этой работы законопроект представляется ответ-
ственным комитетом в Совет Государственной Думы для включения 
в проект порядка работы Государственной Думы.

Совет Государственной Думы назначает третье чтение законопро-
екта для голосования в целях его принятия в качестве закона. При 
рассмотрении законопроекта в третьем чтении не допускаются вне-
сение в него поправок и возвращение к обсуждению законопроек-
та в целом либо к обсуждению его отдельных разделов, глав, статей.

Если законопроект не принят Государственной Думой в третьем 
чтении, он дальнейшему рассмотрению не подлежит.

В исключительных случаях по требованию депутатских объеди-
нений, представляющих большинство депутатов Государственной 
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Думы, председательствующий обязан поставить на голосование во-
прос о возвращении законопроекта к процедуре второго чтения.

Федеральный закон принимается Государственной Думой боль-
шинством голосов от общего числа депутатов палаты. Закон Рос-
сийской Федерации о поправках к Конституции Российской Феде-
рации, федеральный конституционный закон считаются одобрен-
ными, если за их одобрение проголосовало не менее чем две трети 
от общего числа депутатов Государственной Думы.

Одобренные Государственной Думой законы Российской Феде-
рации о поправках к Конституции Российской Федерации, феде-
ральные конституционные законы и принятые федеральные зако-
ны с соответствующими постановлениями Государственной Думы, 
стенограммами заседаний Государственной Думы, заключениями 
Правительства Российской Федерации и другими необходимыми 
материалами оформляются ответственным комитетом совместно 
с Аппаратом Государственной Думы и в течение пяти дней переда-
ются Государственной Думой на рассмотрение Совета Федерации.

Совет Федерации может отклонить, принятый Государственной 
Думой закон. И он возвращается для повторного рассмотрения Ду-
мой. Если при повторном рассмотрении федерального закона, от-
клоненного Советом Федерации, Государственная Дума не приняла 
его в редакции согласительной комиссии и выразила свое несогласие 
с решением Совета Федерации об отклонении федерального закона, 
он ставится на голосование в ранее принятой редакции.

В этом случае федеральный закон считается принятым, если за 
него проголосовало не менее двух третей от общего числа депутатов 
Государственной Думы.

Принятый в указанном порядке федеральный закон Председа-
тель Государственной Думы в течение пяти дней направляет Пре-
зиденту Российской Федерации для подписания и обнародования. 
Председатель Государственной Думы уведомляет Председателя Со-
вета Федерации о направлении данного федерального закона Пре-
зиденту Российской Федерации.

Если предложение о принятии федерального закона, отклоненно-
го Советом Федерации, в редакции согласительной комиссии либо 
в ранее принятой редакции при голосовании не набрало необходи-
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мого числа голосов, то рассматриваемый федеральный закон счи-
тается непринятым.

Если Президент Российской Федерации в течение 14 дней со дня 
поступления федерального закона отклонит его, то Государственная 
Дума вновь рассматривает данный федеральный закон.

По итогам рассмотрения ответственный комитет вносит проект 
постановления Государственной Думы, в котором может рекомендо-
вать Государственной Думе один из следующих вариантов решения:

а) принять федеральный закон в редакции, предложенной Пре-
зидентом Российской Федерации;

б) согласиться с мотивами решения Президента Российской Фе-
дерации и снять федеральный закон с дальнейшего рассмотрения 
Государственной Думой;

в) принять федеральный закон с учетом предложений Президен-
та Российской Федерации;

г) создать специальную комиссию для преодоления возникших 
разногласий и предложить Президенту Российской Федерации и 
при необходимости Совету Федерации направить для работы в ней 
своих представителей;

д) одобрить федеральный закон в ранее принятой редакции.
Предложения о поправках и пересмотре положений Конститу-

ции Российской Федерации могут вноситься Президентом Россий-
ской Федерации, Советом Федерации, Государственной Думой, Пра-
вительством Российской Федерации, законодательными (предста-
вительными) органами субъектов Российской Федерации, а также 
группой численностью не менее одной пятой членов Совета Феде-
рации или депутатов Государственной Думы.

В соответствии со статьей 135 Конституции Российской Федера-
ции положения глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации не 
могут быть пересмотрены Федеральным Собранием.

Поправки к главам 3-8 Конституции Российской Федерации об-
суждаются и голосование проводится по каждой поправке в отдель-
ности. Поправка считается одобренной, если за ее одобрение про-
голосовало не менее двух третей от общего числа депутатов Государ-
ственной Думы

После постатейного обсуждения и голосования поправок к гла-
вам 3–8 Конституции Российской Федерации Государственная Дума 
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принимает закон Российской Федерации о поправках к главам 3–8 
Конституции Российской Федерации в целом. Закон считается при-
нятым, если он одобрен не менее чем двумя третями голосов от об-
щего числа депутатов Государственной Думы.

Для повышения качества законодательного процесса необходимо 
разобраться в нескольких принципиальных вопросах: каковы основ-
ные критерии оценки результатов и хода законодательного процес-
са, какие проблемы существуют в законодательной деятельности и 
каковы их причины, в чем заключаются недостатки существующей 
организации законодательной работы и какие необходимо предпри-
нять меры для их устранения.
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Традиционно законодательный процесс понимается как совокуп-
ность последовательных действий органов государственной власти по 
разработке и рассмотрению законопроектов, принятию и обнародо-
ванию законов110. При этом в качестве субъектов законодательного 
процесса рассматриваются органы государственной власти, участву-
ющие в процессе, и основное внимание исследователей привлекают 
вопросы соблюдения прав этих органов как участников процесса111. 
Но также возможно и целесообразно рассмотрение законодательно-
го процесса как элемента взаимодействия государственной власти и 
общества, в этом случае в качестве субъектов отношений выступа-
ют, с одной стороны — государственная власть как единое целое, с 
другой — граждане и их объединения. Учитывая конституционные 
положения о приоритете прав и свобод человека и о социальной на-
правленности государственной власти (ст. 2 и 7 Конституции), ос-
новным критерием оценки законодательного процесса необходимо 
признать качество изменения законодательства (как отдельных за-
конов, так и их совокупности в целом).

Законодательная деятельность является одним из элементов осу-
ществления государственной власти — процесса целенаправленно-
го воздействия государственных структур на общество в целом и от-
дельных его субъектов. С этой точки зрения, критериями оценки за-
конодательного процесса являются: согласованность принимаемых 
законов с теми, кто будет обеспечивать их исполнение со стороны 
государственной власти — Президентом и Правительством Россий-

110 С м.: Козлова Е.И, Кутафин О.Е. Конституционное право России, М., 1996; 
Чиркин В.Е. Основы конституционного права. М., 1996; Гузнов А.Г, Кененов А.А, 
Рождественская Т.Э. Современный законодательный процесс. М., 1995; Сб. Рос-
сийское законодательство: проблемы и перспективы. М., 1995; Лафитский В.И. 
Законодательный процесс (Сб. Парламент и президент (опыт зарубежных стран), 
М., 1995; Шохин А. Взаимодействие властей в законодательном процессе. М., 
1997; Совершенствование законодательной деятельности и участие органов 
государственной власти в законодательном процессе. М.: Издание Государ-
ственной Думы, 2001.

111 С м.: Итоги законодательной деятельности в Российской Федерации и 
определение задач перспективного планирования законодательной работы. 
Материалы научно-практической конференции. 26 октября 1995 года.
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ской Федерации, законодательными органами государственной вла-
сти и главами исполнительной власти субъектов Российской Феде-
рации, а также соответствие законов экономическим (в первую оче-
редь — бюджетным) возможностям государства.

Законодательный процесс является составляющей более общего 
процесса нормативно-правового регулирования112, которое осущест-
вляется в нашей стране на основе нормативных правовых актов. Соот-
ношение законов и иных нормативных правовых актов предполагает 
два подхода. С одной стороны, большинство принимаемых законов 
предусматривают и вызывают принятие целого «шлейфа» норматив-
ных актов, направленных на доурегулирование ситуации, при этом 
даже слабовыраженная несогласованность законов может приводить 
к значительным расхождениям (вплоть до противоречий) на уровне 
подзаконных актов. С другой стороны, отсутствие отдельных законов 
допускает или делает необходимым принятие нормативных правовых 
актов самостоятельного характера (фактически — законозаменяю-
щих) Президентом Российской Федерации, Правительством Россий-
ской Федерации и иными федеральными органами исполнительной 
власти, а также органами государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации. Кроме того, следует учитывать и то обстоятельство, 
что участниками законодательного процесса на федеральном уровне 
и субъектами иного правотворчества являются одни и те же органы 
власти, подавление их мнения в федеральном законодательном про-
цессе может привести и приводит к снижению качества норматив-
ных правовых актов. Критериями оценки законодательного процес-
са в данном случае будут: согласованность принимаемых законов с 
действующими и между собой, полнота регулирования (исключение 
возможности нарушения принципов законодательного регулирова-
ния в подзаконных актах), полнота действующего законодательства.

Состояние законодательного процесса в Государственной Думе

Несмотря на то, что в законодательной работе, осуществляемой 
в рамках действующей Конституции Российской Федерации все-

112  Процесс введения государством правовых норм и обеспечения возмож-
ности использования их субъектами данного вида отношений (создания всех 
необходимых условий действия нормативных правовых актов).
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ми участниками законодательного процесса и в первую очередь Го-
сударственной Думой, есть целый ряд положительных моментов и 
достижений, для существующего состояния законодательного регу-
лирования, а также для хода законодательного процесса характерно 
наличие ряда серьезных проблем.

Для федерального законодательного регулирования, осуществля-
емого со времени принятия действующей Конституции, характер-
ны следующие проблемы:

Первая — недостаточным остается уровень качества отдельных 
принимаемых и вводимых в действие законов. Для введенных в дей-
ствие законов это подтверждается практикой внесения в них изме-
нений и дополнений в достаточно короткие промежутки времени 
после начала действия, а также общей оценкой качества принятых 
законов со стороны специалистов, общественности и самих участ-
ников законодательного процесса113. При этом отмечаются следую-
щие основные недостатки: несоответствие отдельных законов ре-
альным общественным отношениям; нереализуемость отдельных 
законов, обусловленная отсутствием требуемых ресурсов, институ-
тов охраны норм данного закона, процедур и механизмов реализа-
ции установленных норм; необязательный, декларативный харак-
тер отдельных позиций, статей; содержание в законах вопросов, не 
относящихся прямо к установленному предмету законодательного 
регулирования; неоднозначность формулировок, возможность раз-
личного понимания предписаний; неконкретность, неполнота норм, 
нуждающихся в последующей конкретизации их подзаконными ак-
тами (возможность подмены, изменения духа закона).

Вторая проблема — изменения действующего законодательства 
носят несистемный характер — вновь принимаемые законы часто 
противоречат действующим (необходимые изменения либо запаз-
дывают, либо просто отсутствуют), значительную долю в приня-
тых законах составляют акты частного характера («мелкотемные»).

Третья — это неудобство пользования действующим законода-
тельством: громоздкость массивов норм и документов; разрознен-
ность актов разных категорий, регулирующих отдельные сферы об-

113 С м.: О совершенствовании законотворческой деятельности. Стенограмма 
совещания Председателя Государственной Думы Г.Н. Селезнева с представите-
лями федеральных органов государственной власти. Москва, 10 апреля 2001 г.
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щественной жизни; труднодоступность ратифицированных между-
народных договоров и действующих законов СССР и РСФСР для 
граждан и организаций.

В состоянии федерального законодательного процесса можно 
выделить общие проблемы (значимые для его результатов и, следо-
вательно, для общества в целом) и проблемы различных его участ-
ников114. В качестве проблем общего характера можно назвать сле-
дующие:

случаи нарушения законодательной процедуры, в результате чего 
введенные в действие законы могут быть признаны Конституцион-
ным Судом Российской Федерации не соответствующими Консти-
туции Российской Федерации115;

частые конфликты между субъектами законодательного процес-
са, приводящие к задержкам рассмотрения отдельных законопро-
ектов и законов, а также к пересмотрам ранее принятых решений;

нерациональность использования сил и средств субъектов зако-
нодательного процесса, которая подтверждается устойчивой тен-
денцией накопления законопроектов, принятых в первом чтении 
и не принятых в целом, а также случаями многочисленных безре-
зультатных рассмотрений вопросов на пленарных заседаниях Го-
сударственной Думы116. Кроме того, случаи возврата Президентом 
Российской Федерации законов, принятых с нарушением законо-
дательной процедуры или без рассмотрения, приводят к повыше-
нию рабочей загрузки Государственной Думы и Совета Федерации. 
Большие затраты времени и отвлечение внимания депутатов Госу-
дарственной Думы приводят к значительному повышению их рабо-

114  По материалам указанной НПК, выступлениям депутатов Государствен-
ной Думы на пленарных заседаниях и обращениям отдельных субъектов права 
законодательной инициативы к руководству Государственной Думы.

115  Пока таких решений не было, но никаких временных ограничений рассмо-
трения вопросов соответствия федеральных законов Конституции Российской 
Федерации в части соблюдения процедуры их принятия не существует. Отсут-
ствие своевременного признания законов, принятых с нарушениями процеду-
ры, недействующими только ухудшает положение, так как система законода-
тельства строится дальше, основываясь и на неустойчивых своих элементах.

116 С м.: Информационно-аналитический бюллетень Государственной Думы. 
1996. № 3 и 7.
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чей загрузки и отсутствию сил и средств на рассмотрение части вне-
сенных законопроектов.

Наиболее распространенные недочеты федеральных законов об-
условлены их слабой юридической проработкой.

Широкое распространение получило «изобретательство» причуд-
ливых терминов, несовместимых с требованиями законодательной 
техники и правотворчества. Для российского парламента, где еще 
не сложились жесткие требования к надлежащему юридическому 
оформлению законов, вольное обращение с понятийным аппара-
том — одна из распространенных болезней. Отметим только малую 
толику таких «поисков»: «лицо, содействующее уголовному судо-
производству», «законодательство об охране озера Байкал», «земли 
радиовещания», «земли информатики», «непереезд в Российскую 
Федерацию», «особые экономические зоны», «индивидуализация 
юридического лица», «территориальный орган» органа власти субъ-
екта Федерации и так далее.

Каковы же пути преодоления этих недостатков? Назову один из 
них. Согласно Указу Президента от 7 марта 1996 года № 342 «Вопро-
сы Главного государственно-правового управления Президента Рос-
сийской Федерации»117 на Главное государственно-правовое управ-
ление (ГГПУ) Администрации Президента возлагается подготовка 
заключений о соответствии Конституции Российской Федерации, 
системе российского законодательства и правилам юридической тех-
ники проектов федеральных законов, поступивших на рассмотрение 
главы государства. Отсюда можно сделать предварительный вывод, 
что многое зависит от учета конкретных замечаний ГГПУ. Заметим, 
что на первом-втором чтениях эти вопросы обычно не становятся 
предметом обсуждений и только на стадии подписания у Президен-
та появляется множество замечаний, имеющих отношение к недо-
статкам юридической техники. Как известно на стадии первого и 
второго чтений экспертизу проекта с точки зрения общих требова-
ний законодательства и правил юридической техники осуществля-
ет Правовое управление Государственной Думы. Однако она иногда 
не учитывается на заседаниях Государственной Думы.

117 С м.: Российская газета. 19 марта 1996 года.
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Неприемлемость изменений редакционного характера без пе-
ресмотра устаревшего закона по существу представляется аксио-
мой законотворчества. Однако она фактически игнорируется зако-
нодателями.

Изменения в законодательные акты, принятые до вступления в 
силу действующей Конституции, нередко вносятся весьма поверх-
ностно, без оценки всех нормативных положений закона и соответ-
ствия их Основному Закону. Упущения такого рода в законотвор-
ческой деятельности встречаются часто. Во многом это объясняет-
ся отсутствием плановой работы по инвентаризации и пересмотру 
устаревшего массива законодательства. Расчисткой законодатель-
ства по-настоящему никто в России не занимается. До сих пор ни 
в палатах Федерального Собрания, ни в Правительстве нет специ-
альных подразделений, которые занимались бы этой необходимой, 
хотя и достаточно рутинной работой.

Терминологические несоответствия чаще всего встречаются при 
внесении изменений и дополнений в действующие законодатель-
ные акты. Подобные недостатки встречаются в законах, которые 
обновляют содержание отдельных законодательных актов, приня-
тых до 1994 года, и направлены на приведение терминологии и по-
нятийного аппарата в соответствие с положениями Конституции 
Российской Федерации.

Регламент Государственной Думы устанавливает ряд обязатель-
ных требований к содержанию законопроекта при рассмотрении его 
на различных стадиях законодательного процесса. Несоблюдение та-
ких правил нарушает технологию законотворчества, что, в свою оче-
редь, негативно сказывается на качестве законопроекта.

Иногда принятые палатами парламента федеральные законы про-
тиворечат отдельным положениям федерального бюджета на теку-
щий год.

По мнению многих экспертов, проблемами, препятствующими 
эффективному ведению законодательного процесса, также являются:

невыполнение субъектами права законодательной инициативы 
своих заявок в планы законопроектной работы;

активное внесение законопроектов сверх программы законопро-
ектной работы Государственной Думы, сформированной с учетом 
предложений всех субъектов права законодательной инициативы;
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случаи непредставления заключения Правительства Российской 
Федерации по законопроекту в установленный Регламентом Госу-
дарственной Думы срок.

С точки зрения внешних по отношению к Государственной Думе 
субъектов права законодательной инициативы, серьезные пробле-
мы федерального законодательного процесса связаны с различным 
поведением Государственной Думы по отношению к разным зако-
нодательным инициативам, проявляющимся как:

случаи молчаливого препятствования ответственными комите-
тами рассмотрению Государственной Думой отдельных законопро-
ектов (невынесение их на пленарное заседание, несмотря на неод-
нократные обращения субъектов законодательной инициативы). 
То, что это не единичные случаи, подтверждается устойчивой тен-
денцией накопления числа поступивших и нерассмотренных зако-
нодательных инициатив118;

случаи изменения законопроектов до рассмотрения их Государ-
ственной Думой в первом чтении ответственными комитетами без 
согласия их инициаторов (в том числе и внесения изменений прин-
ципиального характера);

предъявление разного уровня требовательности к инициативам 
депутатов Государственной Думы и иных субъектов права законода-
тельной инициативы;

случаи принятия законодательных решений без запроса мнения 
заинтересованных участников законодательного процесса или без 
учета внесенных ими замечаний и предложений;

случаи непредставления участникам права законодательной ини-
циативы (в первую очередь законодательным органам субъектов Рос-
сийской Федерации) возможностей для реального участия в рас-
смотрении законопроектов (позднее направление законопроектов 
и установление невыполнимых сроков представления замечаний и 
предложений по ним).

Кроме этого, члены Совета Федерации считают недостаточными 
установленные Конституцией сроки рассмотрения верхней палатой 
парламента законов, принятых Государственной Думой.

118 С м.: Информационно-аналитический бюллетень Информационно-анали-
тического управления Государственной Думы. 1996. № 3 и 7.
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Исходя из приоритета вопросов качества законов в дальнейшем 
проблемы законодательного регулирования (общие проблемы за-
конодательного процесса) будут рассмотрены в качестве собствен-
но проблем, а проблемы отдельных участников законодательного 
процесса — в качестве их факторов.

В настоящее время перед законодателем, прежде всего федераль-
ного уровня, стоит задача упорядочить систему действующих в стране 
нормативных правовых актов, создать научно-обоснованные стан-
дарты, определяющие содержание и форму правового акта, обеспе-
чить законность в процессе принятия правотворческих решений. На 
законодательном уровне необходимо:

закрепить понятие нормативного правового акта;
установить виды правовых актов в зависимости от их юридиче-

ской значимости и особенностей предмета регулирования;
закрепить принципы планирования и координации правотвор-

ческой деятельности;
урегулировать принцип организации независимой экспертизы 

проектов нормативных правовых актов, в том числе порядок про-
ведения общественного обсуждения;

определить порядок толкования законов и иных нормативных 
правовых актов, а также органы, уполномоченные осуществлять 
эту деятельность;

урегулировать мониторинг правоприменительной практики, 
включая механизмы учета его результатов при принятии новых за-
конов и подзаконных актов119.

Основными нормативными актами, регулирующими законода-
тельный процесс, являются Конституция Российской Федерации и 
регламенты палат Федерального Собрания — Государственной Думы 
и Совета Федерации. Положения статей 104–108 Конституции Рос-
сийской Федерации устанавливают основополагающие принципы 
законодательного процесса, однако в силу своего обобщающего ха-
рактера, присущего конституционным нормам, не описывают и не 
могут описывать крайне необходимые для нормальной организации 
этого процесса детали.

119  Аналитический вестник Совета Федерации. 2012. № 22 (465) С. 3–4.
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Регламенты палат Федерального Собрания как правовые акты 
ограниченной сферы действия, регулирующие деятельность каждой 
палаты, не формируют общеобязательных для всех участников зако-
нодательного процесса правил взаимодействия. К тому же эти акты 
не в полной мере описывают законодательный процесс в части рас-
смотрения законопроектов и законов в Федеральном Собрании. Су-
щественным является наблюдение за изменением регламентов палат 
Федерального Собрания с 1993 года. Ни ранее принимавшиеся ре-
гламенты, ни действующие в настоящее время не в состоянии пред-
упредить появление целого ряда существенных недостатков законо-
дательства Российской Федерации, накопление которых ставит под 
угрозу сохранение достижений современной России.

В числе таких недостатков  — нарушения процедур подготов-
ки законопроектов, нарушения разумных процедур их рассмотре-
ния и, наконец, отсутствие целостной системы контроля над их ре-
ализацией и актуализацией в связи с изменяемыми потребностями  
общества.

Существующая регламентация законодательной деятельности 
порождает частое неоправданное изменение отдельных законода-
тельных актов, нарушает один из основополагающих принципов 
правового государства — принцип стабильности законодательства.

Принятие большого количества законов низкого качества, не-
которые из которых дестабилизируют экономическую и политиче-
скую обстановку в стране, приводит к огромным незапланирован-
ным бюджетным расходам, делает актуальной проблему монито-
ринга законов как на стадии их разработки и принятия, так и после 
вступления в силу.

Весь комплекс вопросов, связанных с законопроектной и зако-
нодательной деятельностью, может быть разрешен путем принятия 
трех законов, описывающих: статус Федерального Собрания, систе-
му нормативных правовых актов в Российской Федерации и поря-
док принятия федеральных конституционных законов и федераль-
ных законов.

Крайне важно разрабатывать указанные законы именно «в па-
кете», поскольку ранее предпринимавшиеся попытки их подготов-
ки не были успешными именно ввиду невозможности корректного 
определения предметов каждого из указанных законов.
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В настоящее время правовое регулирование порядка разработки, 
принятия и опубликования НПА осуществляется:

Федеральным конституционным законом «О Правительстве Рос-
сийской Федерации», статьи 3, 4, 12, 28, 43, 44 которого устанавли-
вают ряд условий работы с проектами актов Правительства;

Указом Президента Российской Федерации от 10 августа 2000 г. 
«О дополнительных мерах по обеспечению единства правового про-
странства Российской Федерации»;

Постановлением Правительства Российской Федерации от 13 ав-
густа 1997 г. № 1009, которое устанавливает требования к подготов-
ке нормативных правовых актов федеральных органов исполнитель-
ной власти и их государственной регистрации;

Постановлением Правительства Российской Федерации от 29 
ноября 2000 г. «Об утверждении положения о порядке ведения Фе-
дерального регистра нормативных правовых актов субъектов Рос-
сийской Федерации»;

Указом Президента от 23 мая 1996 г. «О порядке опубликования и 
вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Пра-
вительства Российской Федерации и нормативных правовых актов 
федеральных органов исполнительной власти»;

разъяснением Министерства юстиции Российской Федерации по 
вопросам применения установленного порядка опубликования НПА;

рядом приказов Министерства юстиции Российской Федерации 
по ведению регистра НПА.

Указанные акты касаются лишь некоторых процедур работы с 
НПА в цикле их подготовки и принятия, однако целостной систе-
мы для всего процесса создания НПА разного уровня не выстраи-
вают. Ряд действующих актов, устанавливающих процедуры разра-
ботки и принятия НПА, противоречат друг другу.
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§ 7. Систематизация нормативно-правовых актов

Нормативно-правовые акты имеют неодинаковую юридическую 
силу, распространяются на различных субъектов, создаются различ-
ными правотворческими органами государства и постепенно между 
ним появляются противоречия. Решение проблемы — в системати-
зации законодательства.

Систематизация нормативно-правовых актов (законодательства) — 
это упорядочение и совершенствование правовых норм.

В результате систематизации устраняются противоречия между 
правовыми нормами, они группируются по определенным призна-
кам, сводятся в кодексы и другие систематизированные акты.

Наиболее известны три основные формы систематизации норма-
тивно-правовых актов: кодификация, инкорпорация, консолидация.

I. Кодификация — это создание нового, сводного, систематизиро-
ванного нормативно-правового акта, которая осуществляется зако-
нодательным органом на основе существенных изменений действу-
ющего законодательства и внесения в него новых норм. Она учиты-
вает изменения общественной жизни и нацелена на регулирование 
не только существующих общественных отношений, но и тех, ко-
торые могут возникнуть в будущем.

В зависимости от своего содержания существуют три основных 
вида кодификационных актов.

Кодекс — наиболее распространенный вид правовых актов, дей-
ствующих в основных сферах правового регулирования (Граждан-
ский кодекс, Уголовный кодекс, Земельный, Водный и другие).

Основы законодательства — нормативно-правовой акт, содержа-
щий основные положения определенной отрасли права или сферы 
государственного управления. Основы законодательства — норма-
тивно-правовая база для кодификации законодательства в субъек-
тах федерации.

Устав, положение — кодификационные акты особого характера, 
которые издаются не законодательными, а другими правотворчески-
ми органами, например, президентом или правительством. Такими 
актами являются общевоинские уставы, действующие в вооружен-
ных силах, Устав железных дорог.
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Существуют и другие кодификационные акты, которые не име-
ют специального наименования. Это различного рода законы: о соб-
ственности, о пенсионном обеспечении, военной службе, о местном 
самоуправлении и т. д

II. Инкорпорация — это объединение в собрание действующих нор-
мативно-правовых актов в определенном порядке без изменения содер-
жания, т. е. внешняя обработка действующего законодательства.

При такой обработке нормативно-правовые акты располагаются 
в определенном порядке: алфавитном, хронологическом или пред-
метном.

Содержание включенных в сборник нормативно-правовых ак-
тов не изменяется.

Инкорпорацией занимается орган (например, министерство 
юстиции), не имеющий полномочий отменять, изменять или уста-
навливать правовые нормы и лишь отражающий в сборнике изме-
нения и дополнения, которые уже сделал законодатель.

Известна официальная и неофициальная инкорпорация.
Официальная инкорпорация — это издание сборников действую-

щих правовых актов компетентными органами.
Неофициальная инкорпорация — это публикация законодатель-

ства учебными заведениями, ведомствами, учеными, практиками 
без специальных на то полномочий законодателя.

III. Консолидация — это объединение нескольких нормативно-пра-
вовых актов, действующих в одной и той же области общественных от-
ношений, в единый сводный нормативно-правовой акт без изменения 
содержания.

Консолидация содержит в себе некоторые черты кодификации 
и инкорпорации.

Классификация норм права

Правовые нормы в современном мире весьма многообразны, по-
скольку они отражают весь пестрый спектр общественных отноше-
ний, все разнообразие типичных жизненных ситуаций. Для выявле-
ния характерных черт конкретных правовых норм, их места и функ-
циональной роли в системе права, их классифицируют. Основания 
таких классификаций самые различные.



483

§ 7. Систематизация нормативно-правовых актов

Проф. В.Н. Хропанюк, например, классифицирует нормы
по отраслям права — государственное, административное, граж-

данское право и т. д;
по функциям, которые выполняют нормы права — регулятив-

ные, охранительные;
по характеру содержащихся в нормах права правил поведения — 

обязывающие, запрещающие, управомочивающие;
по степени определенности — абсолютно определенные, отно-

сительно определенные, альтернативные;
по кругу лиц — общие и специальные;
специализированные — закрепительные, дефинитивные, нор-

мы принципа.
Проф. В.И. Леушин и В.Д. Перевалов предлагают несколько дру-

гую классификацию.
По субъектам правотворчества они различают нормы, исходя-

щие от государства и непосредственно от гражданского общества.  
В первом случае это нормы органов представительной государствен-
ной власти, исполнительной государственной власти и судебной го-
сударственной власти. Во втором случае нормы принимаются непо-
средственно населением (сельский сход , всенародный референдум).

Следующий их критерий — социальное назначение и роль нор-
мы в правовой системе. На этой основе нормы подразделяются на 
учредительные (нормы-принципы), регулятивные (нормы — прави-
ла поведения), охранительные (нормы — стражи порядка), обеспе-
чительные (нормы-гарантии), декларативные (нормы-объявления), 
дефинитивные (нормы-определения), коллизионные (нормы-арби-
тры), оперативные (нормы-инструменты).

Учредительные нормы формируют фундамент правового регла-
ментирования общественных отношений и правового положения 
человека, закрепляют основы общественного строя, права, свобо-
ды и обязанности граждан, главные идеи и ценности правовой си-
стемы общества. Они содержатся, как правило, в Конституции, раз-
личных основах законодательства, кодексах.

Регулятивные нормы различными способами регулируют обще-
ственные отношения. В зависимости от характера субъективных прав 
и обязанностей обычно выделяются три основных вида регулятив-
ных норм: управомочивающие (право на совершение положитель-
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ных действий); обязывающие (обязанность совершения определен-
ных положительных действий); запрещающие (запрет на действия 
и поступки, которые определены законом как правонарушения).

Охранительные — это нормы, отражающие характер государ-
ственного принуждения, применяемого при нарушении правовых 
запретов.

Все нормы права направлены на осуществление функций пра-
ва. В них находят выражение способы регулирования обществен-
ных отношений.

Обеспечительные нормы содержат гарантии реализации субъек-
тивных прав и обязанностей в процессе правового регулирования.

Декларативные нормы определяют задачи правового регулирова-
ния отдельных видов общественных отношений.

Дефинитивные нормы — это определения правовых явлений и ка-
тегорий.

Коллизионные нормы предназначены для устранения противоре-
чий между правовыми предписаниями.

Оперативные нормы определяют даты вступления нормативного 
акта в силу, прекращения его действия и т. п.

По предмету правового регулирования нормы подразделяются на 
нормы конституционного, гражданского, уголовного, администра-
тивного, трудового и иных отраслей права.

Еще один способ классификации — это выделение норм матери-
альных и процессуальных. Материальные нормы — это правила по-
ведения субъектов правоотношений, процессуальные содержат пред-
писания, устанавливающие процедуру применения этих правил.

Наконец, по методу правового регулирования выделяются импе-
ративные, диспозитивные, рекомендательные нормы.

Императивные нормы имеют категоричный характер. Они не до-
пускают отклонений в регулируемом поведении. Такими нормами 
являются, как правило, нормы административного права.

Диспозитивные нормы позволяют участникам отношений самим 
договориться об объеме реализации субъективных прав и обязанно-
стей или использовать в определенных случаях резервное правило. 
Типичный пример диспозитивных норм нормы гражданского права.

Рекомендательные нормы устанавливают варианты желательного 
для государства поведения.
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По сфере действия нормы подразделяются на нормы общего дей-
ствия, нормы ограниченного действия и локальные нормы.

Нормы общего действия действуют на всей территории государ-
ства и обязательны для всех граждан этого государства.

Нормы ограниченного действия — это нормы, исходящие от пред-
ставительных или исполнительных органов субъектов федерации — 
республик, краев, областей, и т. д.

Локально нормативные предписания — это нормы, установлен-
ные отдельными государственными, общественными или частны-
ми структурами для себя.

Существуют и другие критерии классификации: по времени (по-
стоянные и временные), по кругу лиц (распространяются или на всех, 
кто подпадает под их действие, или на четко обозначенную груп-
пу субъектов: военнослужащих, железнодорожников и т. п.) и т. д.
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§ 8. Экспертно-аналитическое обеспечение 
законопроектной деятельности: достижения и проблемы

Для того чтобы рассматривать задачи и организацию экспертно-
го обеспечения какой-либо деятельности, необходимо вначале рас-
смотреть те задачи, для решения которых предназначена эксперт-
ная поддержка.

Целью законодательной деятельности Государственной Думы яв-
ляется изменение действующего законодательства в соответствии с 
потребностями общества.

Таким образом, основными задачами, решаемыми при рассмо-
трении каждого законопроекта, являются:

принятие только тех законов, в которых имеется объективная не-
обходимость, и отклонение всех иных законопроектов;

принятие только тех законодательных решений, которые входят в 
сферу федерального законодательного регулирования и соответству-
ют нормативным правовым актам более высокой юридической силы;

построение законодательной работы таким образом, чтобы в про-
цессе рассмотрения и принятия законопроекта в различных чтени-
ях он соответствовал определенным требованиям качества (как ми-
нимум — обеспечение того, чтобы вносимые изменения делали за-
конопроект лучше, а не хуже первоначального варианта). На этапах 
принятия законопроектов к рассмотрению Государственной Думой 
и первого чтения — эта задача состоит в отборе приемлемых вари-
антов законодательного регулирования, на последующих этапах — 
задача выбора и принятия наиболее предпочтительных вариантов.

Так как экспертное обеспечение законодательной работы Госу-
дарственной Думы должно в полной мере поддерживать выполне-
ние этих задач, предлагается рассмотреть их более подробно.

Необходимость принимаемых законов

Необходимость изменения существующего законодательного ре-
гулирования можно рассматривать с формально-юридической и со-
держательной точек зрения.
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В качестве формально-юридических аспектов необходимости 
принятия определенных законов можно выделить следующие:

отсутствие законов, предусмотренных Конституцией Россий-
ской Федерации, действующими федеральными конституционны-
ми и федеральными законами;

несоответствие действующих законодательных актов норматив-
ным правовым актам более высокой юридической силы.

Содержательный аспект необходимости принятия законов — это 
общественная потребность в изменении законодательного регули-
рования. Ее можно определить как наличие в обществе проблемной 
ситуации, которая:

затрагивает интересы общества в целом (значима в конечном сче-
те для всего общества или большей его части),

не может разрешиться «естественным образом» с течением вре-
мени без вмешательства органов государственной власти и/или не 
может быть разрешена за счет деятельности органов исполнитель-
ной власти в пределах их компетенции.

Правомерность принимаемых законов

Вопрос о возможности принятия закона Российской Федерации 
важен как одно из основных условий обеспечения правового характе-
ра государства — правомерности деятельности государственной вла-
сти. В нем также можно выделить два аспекта: допустимость вмеша-
тельства в определенную область общественных отношений и пра-
вомерность самого регулирующего воздействия.

Допустимость принятия закона по определенному предмету мож-
но определить как соответствие проблемной ситуации в обществе 
сфере федерального законодательного регулирования.

Правомерность самого воздействия — это соответствие норм при-
нимаемого закона актам более высокой юридической силы: Консти-
туции Российской Федерации, а также федеральным конституцион-
ным законам — для федеральных законов. Исходя из положений ча-
сти 4 статьи 15 Конституции Российской Федерации, целесообразно 
также обеспечение соответствия принимаемых законов международ-
ным договорам Российской Федерации. Кроме того, сам процесс 
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принятия законодательных решений должен отвечать требовани-
ям, установленным Конституцией Российской Федерации, закона-
ми Российской Федерации и Регламентом Государственной Думы, 
должна соблюдаться законодательная процедура.

Качество принимаемых законов

Важность вопросов качества отдельных принимаемых и вводимых 
в действие законов и всего изменения законодательства обусловле-
на тем, что Конституция Российской Федерации, принятая в 1993 
году, признала человека, его права и свободы высшей ценностью и, 
следовательно, установила приоритет права граждан страны на ка-
чественное и своевременное законодательное регулирование своей 
жизни по отношению к правам субъектов законодательной иници-
ативы и органам государственной власти в неограниченном приня-
тии законодательных решений.

С точки зрения обеспечения качества изменения законодатель-
ства при рассмотрении законопроектов и принятии решений по ним 
необходимо обеспечивать согласованность вносимых в законода-
тельство изменений с законами, которые продолжают действовать, 
и с иными вновь принимаемыми законами;

в отношении каждого отдельного законопроекта и закона:
принимать политически взвешенные решения (на основе учета 

интересов всех заинтересованных лиц и групп);
принимать приемлемые законы (те законы, ожидаемые положи-

тельные результаты действия которых превышают отрицательные 
результаты и затраты);

принимать предпочтительные законы (выбирать те варианты, 
для которых ожидаемая польза максимальна, а ожидаемые затраты 
и потери минимальны).

Значительную сложность в принятии политических решений состав-
ляет необходимость выявления интересов различных групп лиц, так как 
реальные интересы часто скрыты за позициями сторон (их представ-
лениями о желаемом способе разрешения проблемной ситуации)120.

120 С м.: Р. Фишер, У. Юри. Путь к согласию или переговоры без поражения. 
М., 1990. С. 56–102.
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Задачи экспертизы законопроектов в Государственной Думе

В ходе экспертизы законопроектов должна быть получена ин-
формация, позволяющая законодателям принимать решения по 
законопроектам на основании их всесторонней и достоверной  
оценки.

Для оценки формально-юридических оснований принятия зако-
на экспертам необходимо выполнить следующие задачи:

проверить наличие отсылок к данному (предлагаемому) закону в 
Конституции Российской Федерации, федеральных конституцион-
ных законах и федеральных законах и отсутствие действующих за-
конов, регулирующих данные отношения (непосредственно или бо-
лее общим образом);

проанализировать соответствие действующих законодательных 
актов, регулирующих данную сферу отношений, Конституции Рос-
сийской Федерации, федеральным конституционным законам, нор-
мам и принципам международного права.

Для помощи в оценке потребности фактической ситуации в из-
менении законодательного регулирования экспертам необходимо:

представить информацию о распространенности проблемы (о 
группах лиц, затронутых данной проблемой, и их ориентировоч-
ной численности),

проанализировать «глубину» проблемы — оценить влияние ее на 
основные права и свободы граждан;

спрогнозировать развитие ситуации без вмешательства феде-
ральных властей;

провести анализ факторов проблемной ситуации, в том числе вы-
явить роль существующего законодательного регулирования в по-
рождении проблем.

Для поддержки оценки законодателями возможности предла-
гаемого законодательного регулирования экспертам необходимо:

проверить соответствие предмета законопроекта сфере законода-
тельного регулирования на уровне Российской Федерации, которое 
складывается из: принадлежности вопроса к сфере ведения Россий-
ской Федерации или сфере совместного ведения Российской Феде-
рации и субъектов Российской Федерации; принадлежности вопроса 
к сфере законодательного регулирования (отсутствия в нем элемен-
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тов, отнесенных к исключительной компетенции Президента Рос-
сийской Федерации или Правительства Российской Федерации);

проверить соответствие норм законопроекта Конституции Рос-
сийской Федерации, федеральным конституционным законам, меж-
дународным договорам Российской Федерации, а также Граждан-
скому кодексу Российской Федерации.

Для того чтобы помочь депутатам в оценке качества законопро-
екта, экспертам необходимо:

проанализировать согласованность законопроекта (или несколь-
ких законопроектов, направленных на урегулирование одной про-
блемы и внесенных субъектом права законодательной инициативы 
на рассмотрение Государственной Думы одним пакетом) с действу-
ющим законодательством, выявить все противоречия, нестыковки 
и пробелы в законодательстве, которые возникнут в случае приня-
тия данного проекта в неизменном виде;

выявить все возможные последствия введения в действие данно-
го акта (ближайшие и отдаленные, прямые и опосредованные). Для 
того чтобы депутаты могли сопоставить положительные и отрица-
тельные последствия действия закона, их необходимо «привести к 
одному знаменателю» — выразить через влияние на основные пра-
ва и свободы граждан;

проанализировать потенциальную эффективность всех элемен-
тов предлагаемого регулирования (на основе сопоставления с ины-
ми существующими и возможными вариантами разрешения данной 
проблемы, анализа исторического и зарубежного опыта урегулиро-
вания аналогичных и сходных ситуаций);

оценить соответствие текста законопроекта правилам законода-
тельной техники.

Информационно-аналитическое обеспечение этой работы может 
осуществляться в Думе на базе создаваемых информационных ресур-
сов, которые по мере внедрения автоматизированных прикладных 
технологий накапливаются в Фонде информационных ресурсов Гос-
думы (на электронных носителях, в единой технологической среде), 
а также фонда Парламентской библиотеки. В обоих этих фондах со-
средоточиваются централизованные информационные ресурсы Гос-
думы, в том числе актуальная и полная информация по законода-
тельству Российской Федерации, информационно-аналитические 
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разработки всех подразделений Аппарата Госдумы, материалы, по-
ступающие из Администрации Президента, Правительства Россий-
ской Федерации, Совета Федерации, министерств и ведомств, науч-
но-исследовательских центров, зарубежных парламентов.

Формирование и использование правовых информационных ре-
сурсов строится в соответствии с президентской программой «Пра-
вовая информатизация органов государственной власти Россий-
ской Федерации» и Федеральным законом от 4 июля 1996 года № 85.

Обеспечение полноты экспертной оценки законопроектов121

После уточнения общей концепции, структуры и предваритель-
ного текста проводятся экспертизы проекта закона. Как уже говори-
лось, законопроекты могут подвергаться различной юридической, 
лингвистической и иной специализированной экспертизе, в том чис-
ле независимой. Как правило, проводятся правовая, лингвистиче-
ская, экологическая, финансово-экономическая и др. экспертизы.

Целью экспертиз законопроекта является глубокое исследование 
предмета правового регулирования, направленное на улучшение ка-
чества федеральных законов.

Причем следует отметить, что отсутствие правового регулиро-
вания проведения предварительной экспертизы законопроекта (до 
внесения в Государственную Думу) — особенно актуальная пробле-
ма. Об этом свидетельствует тот факт, что даже при соблюдении фор-
мальных требований большое количество законопроектов поступа-
ет в Государственную Думу в «сыром» виде.

Экспертизы могут различаться в зависимости от осуществляю-
щих их субъектов. Например, экспертиза, проводимая по решению 
государственного органа, будет государственной экспертизой. Экс-
пертиза, осуществляемая общественной организацией, считается 

121 С м.: Акофф Р. Искусство принятия решений. М., 1982; Планкетт Л, Хейл Г. 
Выработка и принятие управленческих решений: Опережающее управление. 
М., 1984; Евланов Л.Г. Принятие решений в условиях неопределенности. М., 
1976; Евланов Л.Г., Кутузов В.А. Экспертные оценки в управлении. М., 1978; 
Питерс В.Т., Уотермен Р. В поисках эффективного управления. М., 1986; Экс-
пертные оценки в социологических исследованиях. Под ред. Крымского С.Б. 
Киев, 1990.
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общественной экспертизой. Кроме того, экспертизы можно разде-
лить на федеральные и проводимые на уровне субъекта Федерации. 
Как правило, экспертиза законопроекта бывает комплексной. В ее 
проведении участвуют эксперты, специализирующиеся в различных 
областях знаний и законодательства. Правовая и лингвистическая 
экспертизы законопроекта являются обязательными, что предус-
мотрено Регламентом Государственной Думы Федерального Собра-
ния Российской Федерации. Высокое качество экспертизы и соот-
ветственно своевременное устранение замечаний по законопроекту 
исключают проведение дополнительных и повторных экспертиз.122

Одним из важнейших требований к экспертному обеспечению 
рассмотрения проектов и принятия ответственных управленческих 
решений является полнота исследования проблемы и предлагаемого 
варианта ее разрешения (исключение возможности ошибки, связан-
ной с недоучетом каких-либо особенностей существующей ситуации 
или последствий принятия предлагаемого проекта). К сожалению, 
большая часть экспертных заключений, имеющихся в Государствен-
ной Думе, содержит далеко не все позиции, необходимые для взве-
шенного принятия решения по законопроекту.

Каждый законопроект (как и закон), с одной стороны, являет-
ся уникальным решением, так как проблемные ситуации в обще-
стве практически неповторимы, но, с другой стороны, каждому за-
конодательному акту присущи общие черты — и как специфическо-
му управленческому решению, и как результату воздействия на одну 
управляемую область. Для того чтобы не упустить некоторые аспек-
ты экспертного исследования законопроекта, целесообразно исполь-
зовать исходный перечень общих вопросов. Для иного взгляда на 
законопроект (помимо заранее заданной канвы общих вопросов) и 
выявления индивидуальных особенностей проблемы и вариантов ее 
разрешения, целесообразно в каждом случае просить экспертов вы-
сказать и все иные соображения по проекту. В дальнейшем такие «ин-
дивидуальные» аспекты рассмотрения могут быть использованы при 
корректировке и пополнении исходного перечня общих вопросов.

122  Любимов А.П. Примерные рекомендации по подготовке законопроектов // 
Совершенствование законодательной деятельности и участие органов государ-
ственной власти в законодательном процессе. М., 2001. С. 268–269.
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В качестве исходного перечня общих вопросов можно использо-
вать вопросы по проверке необходимости, действенности и понятно-
сти правотворческих актов Федерации и вопросы по проверке кон-
ституционности актов Федерального министерства юстиции ФРГ123, 
вопросы, на которые целесообразно ответить экспертам при подго-
товке заключений по законопроектам, Института законодательства 
и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Фе-
дерации124 и нижеприведенный перечень. Предложение собственно-
го варианта вызвано тем, что перечень, применяемый в Германии, не 
полностью соответствует особенностям российской ситуации, а пе-
речень, предлагаемый Институтом законодательства и сравнитель-
ного правоведения, носит достаточно общий характер и предпола-
гает политические оценки и выводы.

Общие вопросы для организации экспертной оценки законопроекта125

Вопросы по проблеме и возможностям ее разрешения
1. Насколько полно и точно поставлена проблема субъектом 

права законодательной инициативы, можно ли принять такую по-
становку для работы над законопроектом? Если нет, то как можно 
сформулировать проблемы в данной сфере общественных отноше-

123 С правочник по вопросам проверки проектов законов и постановлений — 
рекомендации по конституционному и единообразному оформлению правовых 
предписаний. Бонн, 1995. С. 19–28.

124  Проект «Методических правил проведения научно-правовой экспертизы 
законопроектов, внесенных на рассмотрение Государственной Думы», подго-
товленный Институтом законодательства и сравнительного правоведения при 
Правительстве Российской Федерации (направлен в комитеты Государствен-
ной Думы письмом от 18 ноября 1996 № 13-19/469 Секретариата Первого за-
местителя Председателя Государственной Думы).

125  При подготовке и корректировке данного перечня вопросов были исполь-
зованы следующие работы: Поленина С.В. Качество закона и эффективность за-
конодательства. М., 1993; Кудрявцев В.Н., Никитинский В.И., Самощенко И.С., 
Глазырин В.В. Эффективность правовых норм. М., 1980; Как готовить законы 
(научно-практическое пособие). М., 1993; Фишер Р., Юри У. Путь к согласию 
или переговоры без поражения. М., 1990, С. 56–102; Любимов А.П. Примерные 
рекомендации по подготовке законопроектов // Совершенствование законода-
тельной деятельности и участие органов государственной власти в законода-
тельном процессе. М., 2001. С. 260–283.
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ний, их состоянии и развитии? Насколько они отражаются на ин-
тересах общества в целом и отдельных социальных групп (кто и как 
страдает или может пострадать в связи с существующим положени-
ем дел)? Каковы интересы в данной ситуации вовлеченных в нее об-
щественных групп?

2. Что является причинами данных проблем, в том числе, какое 
поведение каких лиц и организаций?

3. Почему недостаточно существующее нормативное правовое 
регулирование данной сферы? Какие особенности существующего 
регулирования вызывают или допускают поведение субъектов, по-
рождающее проблемы?

4. Возможно ли принятие федерального закона в данном слу-
чае? Входит ли данная сфера в компетенцию федерального уровня 
управления или в сферу совместного ведения Федерации и ее субъ-
ектов? Не является ли предмет законопроекта одним из элементов 
исключительной компетенции Президента Российской Федерации, 
Правительства Российской Федерации, одной из палат Федераль-
ного Собрания?

5. Необходимо ли именно законодательное вмешательство в су-
ществующую ситуацию? Чем предпочтительно законодательное ре-
гулирование данного вопроса в сравнении с действиями исполни-
тельной власти?

Вопросы по законопроекту

1. Соответствуют ли нормы предлагаемого закона Конституции 
Российской Федерации? Не являются ли нормы данного законопро-
екта нарушением прав субъектов, на отношения которых он распро-
страняется? Не являются ли льготы, устанавливаемые данным за-
конопроектом, недопустимым ущемлением прав иных субъектов? 
Правомерно ли соотношение прав и обязанностей граждан и госу-
дарства? Соответствуют ли нормы предлагаемого закона междуна-
родному праву и международным договорам Российской Федерации?

3. Соответствуют ли нормы предлагаемого закона действующим 
законам, определяющим основы затронутых отношений? Для за-
конодательных актов, вводящих особенности регулирования опре-
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деленных отношений для отдельных субъектов — насколько пра-
вомерно и целесообразно выведение данных субъектов из-под дей-
ствия существующего общего правила?

4. Порождает ли введение предлагаемого закона коллизии в си-
стеме законодательства? Необходимо ли изменение действующего 
законодательства (в том числе отмена действующих в настоящее вре-
мя актов)? Есть ли все соответствующие законопроекты, готовые к 
принятию одновременно с данным актом?

5. Насколько полно по отношению к исходной проблеме опре-
делен предмет законодательного регулирования, насколько нормы 
закона необходимы и достаточны для достижения его целей (поче-
му нельзя от них отказаться?)

6. Нужен ли в данном случае отдельный закон, нельзя ли обой-
тись изменением существующего законодательства?

7. Насколько предлагаемое регулирование соответствует причи-
нам проблемы (направлено на них и действенно для них)? Каковы 
ожидаемые последствия действия предлагаемого закона (с точки зре-
ния достижения цели и получения положительных и отрицательных 
побочных результатов)? Существуют ли иные варианты законода-
тельного регулирования, дающие больший положительный и мень-
ший отрицательный эффект?

8. Насколько законопроект последователен, насколько полно ре-
ализованы положенные в его основу цели и принципы?

9. Определены ли процедуры реализации норм, порядок право-
применения и способы разрешения конфликтных ситуаций? Явля-
ется ли предлагаемая регламентация достаточной? Все ли необходи-
мые нормы и их элементы имеются? Корреспондируются ли права 
и обязанности, определенные данным законопроектом? Насколько 
конкретно и однозначно определены права и обязанности субъектов?

10. Есть ли все необходимые ресурсы для реализации данного за-
кона (в том числе кадровые, финансовые), соответствуют ли их воз-
можности потребностям закона?

11. Соответствует ли предлагаемый срок вступления закона в силу 
возможностям задействованных органов и лиц, участвующих в под-
готовке его к реализации?

12. Насколько урегулирована проблемная ситуация непосред-
ственно предлагаемым законом? Насколько строго проведено де-
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легирование полномочий (не может ли произойти искажение духа 
закона подзаконными актами)? Нельзя ли обойтись без подзакон-
ной регламентации?

13. Для законопроекта о внесении изменений и/или дополнений 
в действующий закон насколько сейчас удобна работа с действую-
щим законом и его изменениями, нет ли необходимости принятия 
закона в новой редакции (сведения всех накопленных и предлагае-
мых изменений в единый текст)?

14. Нет ли в законопроекте позиций ненормативного характера, 
дублирования действующих норм и правил?

15. Каков ожидаемый срок неизменного действия данного зако-
на? Как можно его продлить? Есть ли законы более общего харак-
тера, принятие или изменение которых потребует пересмотра дан-
ного закона? Когда предполагается это сделать?

16. Соответствует ли законопроект правилам юридической тех-
ники? Что является нарушением и как следует это исправить?

17. Заложена ли возможность оценки эффективности закона 
(определена ли и насколько четко определена цель закона)?

18. Можно ли обойти предписания данного законопроекта? Ка-
ким образом?

Оценивая процесс экспертно-аналитического сопровождения за-
конодательного процесса в Государственной Думе, в целом следует 
отметить несколько моментов.

Во-первых, экспертно-аналитическая работа в Госдуме рассре-
доточена между сотрудниками фракций, депутатских групп, коми-
тетов и ряда структурных подразделений Аппарата.

Конечно, центр тяжести законодательной деятельности Государ-
ственной Думы сегодня приходится на ее комитеты. Однако они по-
строены по отраслевому принципу и целый ряд задач общего плана, 
необходимых для обеспечения системности в развитии законодатель-
ства, либо не входит в компетенцию ни одного из них, либо дублиру-
ется при выполнении их каждым из комитетов. К тому же высококва-
лифицированные внештатные эксперты привлекаются к законотвор-
ческому процессу спорадически, по частным вопросам. Все правовое 
поле, закрепленное за тем или иным комитетом, они не анализируют.

В результате, хотя российский законодатель действует в рамках 
конституционно-правового института законотворчества, основан-
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ного на демократических принципах и процедурах, однако пока не 
приходится говорить об отлаженном процессе законотворчества, га-
рантирующем необходимое содержательное и юридическое качество 
принимаемых законов, полноту и системность формируемого зако-
нодательства, эффективность использования ресурсов законодателя.

Во-вторых, в организации законодательной деятельности обра-
щают на себя внимание ряд серьезных проблем126.

1. Отсутствие системообразующих элементов в организации зако-
ноподготовительной работы

Очевидно, что основной задачей законодателя является не толь-
ко и не столько принятие отдельных законов, сколько формирова-
ние единой системы законодательства. Для того чтобы принимае-
мые законы отвечали реальным потребностям общества и государ-
ственной политики, были согласованы между собой, не нарушали 
отраслевую структуру законодательства необходимы специальные 
организационные элементы, обеспечивающие системность зако-
нодательной деятельности, в первую очередь — на законоподгото-
вительном этапе за счет:

формирования концепции развития законодательства;
планирования законоподготовительной работы;
координации разработки законопроектов субъектами права за-

конодательной инициативы.
Соответствующих организационных усилий на этом этапе зако-

нодательного процесса логично было бы ожидать от Президента Рос-
сийской Федерации, который согласно Конституции Российской 
Федерации (ч. 2 ст. 80) «обеспечивает согласованное функциониро-
вание и взаимодействие органов государственной власти». Начало 
этой деятельности положил Указ Президента Российской Федера-
ции от 6 июля 1995 года № 673 «О разработке концепции правовой 
реформы в Российской Федерации», однако последующего развития 
она не получила. В итоге 723 субъекта права законодательной ини-
циативы вносят в Государственную Думу ежегодно порядка 800–1000 
законопроектов, не систематизированных ни с содержательной, ни 

126 С м.: Статистические характеристики законодательной деятельности Го-
сударственной Думы второго созыва (1996–1999 гг.) // Аналитический вестник 
Государственной Думы. 2000. Вып.3 Серия: Проблемы совершенствования за-
конодательного процесса.
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с формально-юридической стороны. Эта проблема была бы не столь 
значима, если бы основную массу законопроектов вносили бы Пре-
зидент и Правительство Российской Федерации, имеющие реальные 
возможности координировать собственную законоподготовитель-
ную деятельность. Однако на долю этих субъектов права законода-
тельной инициативы приходится не более пятой части всех вноси-
мых законопроектов.

2. Отсутствие системообразующих элементов в организации зако-
нопроектной работы Государственной Думы

В этих условиях Государственной Думе сложно кардинально по-
править ситуацию. Однако специальными усилиями можно было 
бы придать определенную системность потоку принимаемых зако-
нов. Для этого необходимо:

соответствующее планирование процесса рассмотрения и при-
нятия законопроектов;

содержательная координация законопроектной работы комите-
тов палаты.

Но в Думе нет органа, наделенного соответствующими полно-
мочиями и обеспеченного необходимой экспертно-аналитической 
и экспертно-правовой поддержкой. Полномочия по координации 
законодательной деятельности комитетов и палаты в целом, кото-
рыми наделены Совет Государственной Думы, Первый заместитель 
и заместители Председателя Государственной Думы, носят преиму-
щественно организационный характер, а их решения являются ре-
комендательными.

Не могут сегодня выполнять системообразующие функции и ко-
митеты, которые по сути являются лишь отраслевыми. В итоге про-
грамма законопроектных работ Государственной Думы пока не не-
сет целеполагающей и координирующей нагрузки и представляет 
собой лишь отражение фактической работы комитетов, ведущейся 
каждым из них по своему усмотрению.

3. Избыточность потока законодательных инициатив
Обозначенные проблемы системности формируемого законода-

тельства дополняются проблемами качества принимаемых законов 
и эффективности усилий законодателя. Как было отмечено, Кон-
ституция Российской Федерации наделила правом законодательной 
инициативы более 700 органов и должностных лиц государственной 
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власти. Статистика показывает, что все они в совокупности вносят 
ежегодно в Государственную Думу порядка 900 законопроектов. Из 
них 15–20 процентов возвращается обратно субъектам права зако-
нодательной инициативы, как правило, по причине нарушения тре-
бований Регламента Государственной Думы. Но Дума физически не 
способна подготовить к рассмотрению и остальной массив законо-
проектов — до первого чтения доходит не более 60 процентов за-
конодательных инициатив, принятых палатой к своему рассмотре-
нию. Примерная программа законопроектных работ Государствен-
ной Думы выполняется менее чем наполовину. На таком же уровне 
находится выполнение повесток пленарных заседаний палаты. Эта 
ситуация имеет ряд отрицательных последствий. Во-первых, наруша-
ются конституционные права субъектов законодательной инициати-
вы, в том числе Президента Российской Федерации, который неод-
нократно указывал на недопустимость задержки рассмотрения вне-
сенных им законопроектов. Во-вторых, вал законопроектной работы, 
превышающий пропускную способность Думы, не может не сказы-
ваться отрицательно на качестве принимаемых законов. В-третьих, 
объемы «незавершенки» — нерассмотренных законопроектов и от-
клоненных законов неуклонно накапливаются, ставя в сложное по-
ложение Думу не только текущего, но и следующего созыва. Более 
двух третей законодательных инициатив вносят депутаты Государ-
ственной Думы. Очевидно, что их возможности по подготовке каче-
ственных, всесторонне обоснованных законопроектов несопостави-
мы с возможностями таких субъектов права законодательной ини-
циативы, как Президент и Правительство Российской Федерации, 
Совет Федерации. Представляется целесообразным вместо инди-
видуального права законодательной инициативы для депутатов Го-
сударственной Думы ввести коллективное право. Например, в Гер-
мании таким правом обладает парламентская фракция, либо группа 
депутатов Бундестага численностью не менее 5 процентов от их об-
щего числа, в Испании — фракция, либо группа депутатов числен-
ностью не менее 15 человек.

4. Нерациональность состава комитетов Государственной Думы
Статистика устойчиво показывает, что объем законопроектной 

работы Государственной Думы распределяется между ее комитета-
ми крайне неравномерно. Из 28 комитетов палаты второго созы-
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ва треть всей работы приходилась на три комитета, половина — на 
шесть комитетов, две трети — на девять, 85 процентов — на четыр-
надцать комитетов. Если учесть еще численный состав депутатов — 
членов комитета, то нагрузка законопроектной работой, приходя-
щейся на одного депутата, отличается в 25 и более раз. Негативные 
последствия такой организационной структуры весьма значитель-
ны. Вопросы ведения мало загруженных комитетов устанавливают-
ся достаточно произвольно, не вписываясь в структуру законода-
тельства. Это усугубляет и без того сложные проблемы системности 
принимаемых законов, координации работы комитетов. Увеличи-
вается численный состав заседаний Совета Государственной Думы, 
усложняется принятие им решений по повестке, насчитывающей до 
шестидесяти вопросов. Незагруженные комитеты, как правило, ма-
лочисленны, и количество руководящих должностей в них доходит 
до 45 процентов от общего числа депутатов — членов комитета. Ха-
рактерно, что именно в этих комитетах в наибольшей степени нару-
шается норма Регламента Государственной Думы о пропорциональ-
ном представительстве в комитетах, депутатских объединениях127.

Кроме изложенных, в организации законотворчества есть и дру-
гие проблемы и, как следствие, резервы повышения эффективно-
сти этой деятельности.

Основные направления совершенствования экспертно-
аналитического и правового обеспечения законодательной 
деятельности Государственной Думы

Совершенствование экспертно-аналитического и правового обе-
спечения законодательной деятельности Государственной Думы не-
обходимо по ряду направлений. В первую очередь речь идет о работе:

по обеспечению планирования законодательной деятельности и 
координации законоподготовительной и законопроектной работы;

по обеспечению подготовки законопроектов к рассмотрению Го-
сударственной Думой и Советом Государственной Думы;

127 С м.: Статистические характеристики законодательной деятельности Го-
сударственной Думы второго созыва (1996–1999 гг.) // Аналитический вестник 
Государственной Думы. 2000. Вып.3 Серия: Проблемы совершенствования за-
конодательного процесса.
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по методической поддержке субъектов законодательного про-
цесса, обеспечению совершенствования организации законодатель-
ной деятельности.

1. Обеспечение планирования законодательной деятельности и 
координации законоподготовительной и законопроектной работы.

По данному направлению система экспертно-аналитического и 
правового обеспечения в Аппарате Государственной Думы должна 
выполнять принципиально новые функции:

мониторинг состояния законодательства и правоприменитель-
ной практики;

выявление и анализ ситуаций, требующих законодательного уре-
гулирования;

определение целей, концепций, задач и приоритетов развития 
системы законодательства;

прогнозирование последствий принятия (или непринятия) за-
конов.

Однако данные усилия не окажут сколько-нибудь заметного эф-
фекта без изменения организации собственно законодательной дея-
тельности, в первую очередь организации планирования законопро-
ектной работы Государственной Думы и организации работы Объе-
диненной комиссии по координации законодательной деятельности.

Прежде всего, должны быть принципиально изменены статус, 
содержание и качество планов законопроектной работы Государ-
ственной Думы. Эти планы должны быть реальными и обязатель-
ными для выполнения, основываться на объективно необходимых 
приоритетах развития законодательства, быть открытыми для попол-
нения текущими первоочередными законопроектами, обеспечивать 
системность изменения действующего законодательства. Для этого 
необходимо предпринять и юридически закрепить следующие меры:

образовать для подготовки проектов программ законопроектной 
работы Государственной Думы, их представления на рассмотрение 
палаты и контроля за их выполнением специальную комиссию Госу-
дарственной Думы из представителей всех депутатских объединений;

создать в Аппарате Государственной Думы специальное подраз-
деление для обеспечения деятельности комиссии;

изменить законодательную процедуру таким образом, чтобы: во-
первых, уменьшить количество законопроектов, претендующих на 
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включение в программу законопроектной работы Государственной 
Думы (по статистическим данным, примерно в два раза по сравне-
нию с существующим); во-вторых, обеспечить установление реаль-
ных сроков подготовки законопроектов и контроль за их соблюде-
нием (при необходимости соответствующие предложения могут быть 
представлены дополнительно).

Кроме того, целесообразно изменить основное направление уси-
лий Объединенной комиссии по координации законодательной де-
ятельности. Учитывая межведомственный статус данной Комис-
сии, они должны быть направлены на координацию законоподго-
товительной работы субъектов права законодательной инициативы.  
В связи с тем, что работу Комиссии возглавляет представитель Го-
сударственной Думы (Первый заместитель Председателя палаты), 
экспертно-аналитическое и правовое обеспечение деятельности Ко-
миссии может быть возложено на Аппарат Государственной Думы. 
Организация же такой работы в Аппарате Государственной Думы 
может быть аналогичной вышеизложенной.

2. Обеспечение подготовки законопроектов к рассмотрению Го-
сударственной Думой и Советом Государственной Думы.

По данному направлению целесообразно усилить экспертно-ана-
литическое и правовое обеспечение законодательной деятельности 
следующим образом:

рекомендовать комитетам Государственной Думы при организа-
ции внешней экспертизы законопроектов руководствоваться типо-
вой структурой экспертного заключения и экспертными вопросами; 
в этом случае Комитет по Регламенту и организации работы Государ-
ственной Думы мог бы контролировать качество внешней экспертизы 
и соответствие использования соответствующего финансового фонда 
Государственной Думы по его целевому назначению; информацион-
но-аналитическое обеспечение такого контроля могло бы быть воз-
ложено на подразделение Аппарата Государственной Думы по анали-
зу и методическому обеспечению законодательного процесса;

использовать в полном объеме экспертно-аналитические воз-
можности Счетной палаты Российской Федерации, установленные 
соответствующим Федеральным законом.

Значительные возможности по улучшению качества подготовки 
законопроектов к рассмотрению палатой, повышению эффектив-
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ности использования высококвалифицированных кадровых ресур-
сов Аппарата Государственной Думы заключаются в реорганизации 
работы аппаратов комитетов.

3. Методическая поддержка субъектов законодательного процес-
са, обеспечение совершенствования организации законодательной 
деятельности.

Целесообразно на постоянной основе осуществлять методиче-
скую поддержку субъектов законодательного процесса, в первую 
очередь депутатов и сотрудников аппаратов Государственной Думы 
и законодательных (представительных) органов субъектов Россий-
ской Федерации. Такая поддержка могла бы осуществляться в раз-
личных формах, в том числе в виде разработки методических реко-
мендаций, консультирования, участия в проведении тематических 
совещаний и так далее.

Первоочередными задачами данной работы могли бы стать:
подготовка методических рекомендаций по разработке и оформ-

лению законодательных инициатив, в том числе финансово-эконо-
мических обоснований, концепций законопроекта, прогнозирова-
нию последствий его принятия;

разработка методических рекомендаций по подготовке законо-
проектов к рассмотрению законодательными органами, проведению 
парламентских слушаний, организации экспертизы.

Контрольные вопросы
Дайте определение правотворчества.
Какие существуют виды правотворчества?
Что такое стадия законотворчества?
Сколько стадий законотворчества существует при принятии за-

кона в Государственной Думе?
Что такое законодательная инициатива?
Как осуществляется экспертиза законопроектов?
Какова роль Пояснительной записки в законотворческом про-

цессе?
Какова роль финансово-экономического обоснования?
Какова роль Заключения Правительства РФ на законопроект?
Каковы основные пути повышения качества и эффективности 

законотворческого процесса?
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В результате изучения 6 главы студенты должны:
знать:
понятие реализация права, виды реализации права, понятие пра-

воприменительной практики признаки и особенности акта приме-
нения права, сущность и виды толкования права, понятие юриди-
ческой коллизии, понятие пробел в праве (ОК-1–ОК-8);

уметь:
оперировать юридическими понятиями и категориями, осущест-

влять правовую экспертизу нормативных правовых актов (ПК-2-
ПК-4; ПК-8-ПК-9);

владеть:
юридической терминологией; навыками работы с правовыми 

актами; навыками анализа различных правовых норм, разрешения 
правовых проблем и коллизий (ПК-2–ПК-7).

Ключевые термины
Официальное опубликование, обратная сила нормативных актов, 

реализация права, соблюдение, исполнение, использование, при-
менение права, толкование права, пробел в праве, коллизии в праве

§ 1. Вступление в силу принятого закона

Каждый день Федеральное Собрание, Президент, Правительство, 
десятки федеральных министерств и ведомств, сотни органов власти 
субъектов Российской Федерации выпускают множество докумен-
тов, устанавливающих новые права и обязанности граждан и органи-
заций, изменяющих действующие нормы. Как складывается иерархия 
этих актов, и что необходимо иметь в виду в практике их применения?
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Как уже говорилось, нормативным актом высшей юридиче-
ской силы является Конституция РФ. Ст. 15 Конституции РФ гла-
сит: «Конституция Российской Федерации имеет высшую юридиче-
скую силу, прямое действие и применяется на всей территории Рос-
сийской Федерации. Законы и иные правовые акты, принимаемые 
в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции 
Российской Федерации».

«Прямое действие» Конституции означает, что любое лицо мо-
жет обратиться в суд за защитой своих прав, основывая свои требо-
вания непосредственно на Конституции, независимо от того, име-
ются или нет другие нормативные акты, регулирующие оспаривае-
мые отношения.

Следующими после Конституции по степени юридической силы 
являются Федеральные законы, далее — указы и распоряжения Пре-
зидента, за ними — постановления и распоряжения Правительства, 
и замыкают иерархию федеральных нормативных актов ведомствен-
ные нормативные акты. Аналогичную цепочку составляют норма-
тивные акты субъектов федерации.

Отдельно Конституция РФ закрепляет приоритет международных 
договоров: «Общепризнанные принципы и нормы международного 
права и международные договоры Российской Федерации являются 
составной частью ее правовой системы. Если международным догово-
ром Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмо-
тренные законом, то применяются правила международного договора».

Пункт 3 ст. 15 Конституции РФ устанавливает жесткую связь меж-
ду официальным опубликованием нормативного акта и его всту-
плением в силу: «Законы подлежат официальному опубликованию. 
Неопубликованные законы не применяются. Любые нормативные 
правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности чело-
века и гражданина, не могут применяться, если они не опубликова-
ны официально для всеобщего сведения».

Необходимо обратить внимание, что речь идет именно об офици-
альном опубликовании, т. е. для того, чтобы нормативный акт стал 
действующим, он должен быть опубликован не в любых, а в опре-
деленных, конкретных изданиях.

Официальное опубликование. Для разных видов нормативных 
актов в РФ установлен разный порядок официальной публикации. 
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Официальным опубликованием федерального конституционного за-
кона, федерального закона, акта палаты Федерального Собрания счи-
тается первая публикация его полного текста в «Российской газете» 
или в Собрании законодательства Российской Федерации. Офици-
альным опубликованием актов Президента РФ и актов Правитель-
ства РФ считается публикация их текстов в «Российской газете» или 
в Собрании законодательства Российской Федерации. Официальны-
ми являются также тексты актов Президента РФ и актов Правитель-
ства РФ, распространяемые в машиночитаемом виде научно-техни-
ческим центром правовой информации «Система».

Нормативные правовые акты федеральных органов исполнитель-
ной власти подлежат официальному опубликованию в Бюллетене 
нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 
Официальным источником также является указанный Бюллетень, 
распространяемый в машиночитаемом виде научно-техническим 
центром правовой информации «Система».

Для двух федеральных органов: Федеральной комиссии по рын-
ку ценных бумаг и Центрального Банка России сделано исключе-
ние из этого правила. Опубликование в информационном бюллете-
не «Вестник Федеральной комиссии по ценным бумагам и фондо-
вому рынку» актов ФКЦБ, издаваемых в пределах ее полномочий, 
является их официальной публикацией. Официальным опубликова-
нием нормативных актов ЦБР является их опубликование в «Вест-
нике Банка России».

Вступление в силу нормативного акта. Дата вступления норматив-
ного акта в силу определяется, как правило, одним из четырех спо-
собов:

а) дата конкретно указана в самом нормативном акте;
б) наступает через определенный период после даты официаль-

ного опубликования;
в) отсчитывается от даты подписания документа;
г) связана с каким-либо событием (например, гл. 17 ГК РФ всту-

пает в силу одновременно с принятием нового Земельного кодекса).
Федеральные конституционные законы, федеральные законы, 

акты палат Федерального Собрания вступают в силу на всей терри-
тории Российской Федерации по истечении десяти дней после дня 
их официального опубликования, если самими законами или акта-
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ми палат не установлен другой порядок вступления их в силу. Акты 
Президента РФ, имеющие нормативный характер, и акты Правитель-
ства РФ, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и 
гражданина, устанавливающие правовой статус федеральных орга-
нов исполнительной власти, а также организаций, вступают в силу 
одновременно на всей территории РФ по истечении семи дней по-
сле дня их первого официального опубликования. Иные акты Пре-
зидента и Правительства РФ, в том числе акты, содержащие сведе-
ния, составляющие государственную тайну, или сведения конфиден-
циального характера, вступают в силу со дня их подписания.

Перечень сведений конфиденциального характера утвержден 
Указом Президента РФ № 188 от 6 марта 1997 г.

Для вступления в силу нормативных правовых актов федераль-
ных органов исполнительной власти, затрагивающих права, свобо-
ды и обязанности человека и гражданина, устанавливающих право-
вой статус организаций или имеющих межведомственный характер 
необходимо одно важное специальное условие: они должны пройти 
государственную регистрацию в Министерстве юстиции РФ. Норма-
тивные правовые акты федеральных органов исполнительной власти 
вступают в силу одновременно на всей территории РФ по истечении 
десяти дней после дня их официального опубликования, если сами-
ми актами не установлен другой порядок вступления их в силу. Нор-
мативные правовые акты федеральных органов исполнительной вла-
сти, кроме актов и отдельных их положений, содержащих сведения, 
составляющие государственную тайну, или сведения конфиденци-
ального характера, не прошедшие государственную регистрацию, а 
также зарегистрированные, но не опубликованные в установленном 
порядке, не вступают в законную силу и не могут служить основа-
нием для регулирования соответствующих правоотношений, при-
менения санкций к гражданам, должностным лицам и организаци-
ям за невыполнение содержащихся в них предписаний. На указан-
ные акты нельзя ссылаться при разрешении споров.

Обратная сила нормативных актов. Под «обратной силой закона» 
понимают распространение действия закона на случаи, имевшие 
место до вступления его в силу. Для участников правоотношений 
такие «сюрпризы» законодательства часто бывают весьма неприят-
ны. В ряде случаев от подобного произвола властей мы защищены. 
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Две важнейшие нормы о запрете обратной силы законов заложены 
в Конституции РФ. О нормах уголовного права говорится в ст. 54: 
«Закон, устанавливающий или отягчающий ответственность, обрат-
ной силы не имеет», о налоговых — в ст. 57: «Законы, устанавливаю-
щие новые налоги или ухудшающие положение налогоплательщи-
ков, обратной силы не имеют». Ст. 6 нового закона «О Центральном 
банке Российской Федерации (Банке России)» установила, что «нор-
мативные акты Банка России не имеют обратной силы. Запрещено 
вводить новые нормы «задним числом» гражданским (ст. 4), лесным 
(ст. 4) и водным (ст. 6) кодексами, а также КОАП РФ.

С официальным опубликованием и вступлением в силу норма-
тивных актов существует ряд проблем.

Проблема первая: опубликование документов по частям. В целом 
ряде случаев большие по объему документы публикуются не в одном 
номере «официальной» газеты, а в нескольких. Так были опублико-
ваны, например, Водный кодекс РФ 13, Федеральный закон «О жи-
вотном мире», приказ Министра обороны РФ от 22 сентября 1995 г. 
№ 315 «О порядке проведения военно-врачебной экспертизы в Во-
оруженных Силах Российской Федерации». С какой же даты всту-
пает в силу нормативный акт: со дня официального опубликования 
первой части документа, с момента опубликования последней ча-
сти или же он начинает действовать по частям, по мере официаль-
ного опубликования? Ряд юристов страны считают, что норматив-
ный акт вступает в силу после завершения официальной публика-
ции. Однако нередко встречается точка зрения, что закон вступает 
в силу с даты начала официальной публикации.

Проблема вторая: опубликование документов без приложений. В 
целом ряде случаев документ состоит из нескольких частей, важней-
шие его нормы часто содержатся в приложении. В официальной же 
публикации нередко эта часть документа отсутствует. Например, по-
становление Правительства РФ от 27 декабря 1996 г. № 1560 «О то-
варной номенклатуре, применяемой при осуществлении внешнеэко-
номической деятельности, и о таможенном тарифе Российской Фе-
дерации» имеет приложение, где содержится важнейший налоговый 
документ — Таможенный тариф РФ. Однако текст указанного поста-
новления был опубликован в Собрании законодательства Россий-
ской Федерации (1997. № 8. Ст. 943) без текста Таможенного тарифа.
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Проблема третья: разночтения в официальных публикациях. По-
скольку некоторые органы имеют не один, а несколько официальных 
источников публикаций то, как показывает практика, в разных из-
даниях один и тот же текст может не совпадать. Например, в офици-
альных публикациях Федерального закона «Об акционерных обще-
ствах» в Собрании законодательства Российской Федерации (1996. 
№ 1. Ст. 1) и в «Российской газете» (1995. 29 дек.) в тексте абз. 2 п. 4 
ст. 34 по-разному расставлены знаки препинания, что, как и в хре-
стоматийном примере «казнить нельзя помиловать», принципиаль-
но меняет содержание нормы.

Проблема четвертая: изменения в открытый документ вносятся 
посредством закрытого или неопубликованного документа. Пра-
вительство РФ в целях укрепления финансовой дисциплины при 
исполнении федерального бюджета 5 мая 1995 г. издает постанов-
ление № 450 п. 14 которого отменяет налоговые льготы, установ-
ленные для зоны экономического благоприятствования на террито-
рии Ингушской Республики. Но не прошло и двух месяцев, как на 
свет появилось постановление Правительства РФ от 29 июня 1995 г.  
№ 634, восстанавливающее налоговые льготы для Ингушской Респу-
блики путем внесения изменений в постановление № 450. Однако 
официально опубликовывать свое решение правительство почему-
то не сочло целесообразным, вот и остается гадать: являются ли из-
менения, внесенные в постановление № 450, вступившими в силу 
или нет?

Проблема пятая: определение даты официального опубликова-
ния. Более чем в половине случаев нормативный акт вступает в силу 
через определенный период после официального опубликования. В 
случаях когда официальное опубликование производится через газе-
ту, нет проблем с точным определением даты такой публикации, но 
когда документ публикуется в журнале, точную дату выхода издания в 
свет установить практически невозможно. Некоторые официальные 
журналы, например, «Собрание законодательства Российской Фе-
дерации», на обложке указывают некую дату. Долгое время ее было 
принято считать датой официальной публикации документа в жур-
нале, но при рассмотрении конкретного спора Конституционный 
Суд РФ постановил, что день, которым датирован выпуск «Собра-
ния законодательства Российской Федерации», не может считаться 
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днем его обнародования. Указанная дата, как свидетельствуют вы-
ходные данные, может не совпадать с датой подписания издания в 
печать. Поэтому адресаты в этот день еще не имеют возможности 
получить информацию о содержании закона.

Проблема шестая: нормативный акт принят с явным нарушением 
компетенции издающего органа. Согласно ст. 106 Конституции РФ, 
обязательному рассмотрению в Совете Федерации подлежат приня-
тые Государственной Думой федеральные законы по вопросам фе-
деральных налогов и сборов. Федеральный закон от 3 марта 1995 г.  
№ 27-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Закон Россий-
ской Федерации «О недрах»» установил новые отношения по плате за 
пользование недрами, являющиеся федеральными налогами. Одна-
ко этот закон не прошел процедуру одобрения Советом Федерации.

Проблемы, связанные с взаимными противоречиями норматив-
ных актов. Как известно, в нашей стране в той или иной мере дей-
ствуют тысячи нормативных актов, некоторые противоречат друг 
другу. Есть несколько основных принципов для определения того, 
какой из взаимоисключающих норм пользоваться:

1. Если противоречия содержатся в двух актах разной юридиче-
ской силы, то используют норму, введенную актом большей юри-
дической силы.

2. Если противоречия встречаются в актах равной юридической 
силы, то используют норму, введенную более поздним норматив-
ным актом.

3. Если противоречия встречаются в актах одной юридической 
силы, то акты разделяют на «общие» и «специальные» и использу-
ют специальные нормы.

К сожалению, эти правила выручают не всегда. В целом ряде слу-
чаев возникают проблемы иерархии нормативных актов, когда неяс-
но, в каком соотношении они находятся. Возникает вопрос: отдать 
предпочтение закону субъекта федерации или применять норматив-
ный акт федерального министерства? Встречаются противоречия в 
актах различных федеральных ведомств, имеющих равную юриди-
ческую силу и т. д. и т. п.

Кем и как в РФ отменяются нормативные акты?
Как показывает практика работы судов значительную сложность 

представляют гражданские дела о признании нормативных актов не-
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действительными. Этому способствуют пробелы в правовом регули-
ровании и качество самих законов, определяющих круг норматив-
ных актов, подлежащих судебному обжалованию, а также круг субъ-
ектов такого обжалования.

В определенной степени эти недостатки правового регулирования 
восполняются в постановлениях Пленума Верховного Суда России.

Все нормативные акты органов государственной власти субъек-
тов РФ, включая конституции и уставы, по инициативе граждан, ор-
ганизаций и прокуроров могут проверяться судами общей юрисдик-
ции на предмет их соответствия нормативным актам более высокой 
юридической силы, в том числе и Конституции РФ.

Правовым основанием для такого вывода в настоящее время яв-
ляются положения ст. 5, 46, 125 Конституции РФ, ст. 36, 40, 84, 85 
Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде 
Российской Федерации», Федерального закона «Об обжаловании в 
суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан», 
Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

Согласно ст. 3 Федерального конституционного закона от 21 
июля 1994 г. № 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Фе-
дерации» Конституционный Суд РФ разрешает дела о соответствии 
Конституции РФ:

а) федеральных законов, нормативных актов Президента РФ, Со-
вета Федерации, Государственной Думы, Правительства РФ;

б) конституций республик, уставов, а также законов и иных нор-
мативных актов субъектов РФ, изданных по вопросам, относящим-
ся к ведению органов государственной власти РФ и совместному ве-
дению органов государственной власти РФ и органов государствен-
ной власти субъектов РФ;

в) договоров между органами государственной власти РФ и орга-
нами государственной власти субъектов РФ, договоров между орга-
нами государственной власти субъектов РФ;

г) не вступивших в силу международных договоров РФ. Для от-
мены этих типов нормативных актов следует обращаться в Консти-
туционный Суд РФ.

Правда, вопрос о подсудности Конституционному Суду РФ дел 
об отмене нормативных актов является непростым. С одной сторо-
ны, Конституционный Суд РФ 18 февраля 1997 г. принял постанов-
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ление № 3-П «По делу о проверке конституционности постановле-
ния Правительства Российской Федерации от 28 февраля 1995 года 
«О введении платы за выдачу лицензий на производство, розлив, 
хранение и оптовую продажу алкогольной продукции», с другой, — 
в определении от 19 марта 1997 г. № 56-О — указал, что иные акты, 
кроме законов, подлежат обжалованию в других судах в соответствии 
с их компетенцией. Проверка по жалобам граждан нормативных и 
ненормативных актов федеральных органов государственной вла-
сти отнесена к компетенции, соответственно, Верховного Суда РФ 
и Высшего Арбитражного Суда РФ.

В соответствии со ст. 22 АПК РФ арбитражному суду подведом-
ственны споры о признании недействительными (полностью или 
частично) ненормативных актов государственных органов, органов 
местного самоуправления и иных органов, не соответствующих за-
конам и иным нормативным правовым актам и нарушающих права 
и законные интересы организаций и граждан.

Какова роль судебных прецедентов? В «Бюллетене Верховного 
Суда Российской Федерации» и «Вестнике Высшего Арбитражного 
Суда Российской Федерации» публикуется значительное количество 
решений высших судебных инстанций по конкретным делам. Эти 
документы не являются нормативными актами в широком смысле 
слова, т.е. они не будут применяться неоднократно к неопределен-
ному кругу лиц. Россия относится к числу стран с континентальной 
системой права, т.е. решение, принятое даже высшими судебными 
инстанциями, не является обязательным для применения нижестоя-
щими судами в качестве «образца» при рассмотрении подобных спо-
ров. В то же время нижестоящие суды в своей деятельности, безус-
ловно, учитывают существующие прецеденты.
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При уяснении содержания юридической техники в рамках ре-
ализации права возникают два основных вопроса: 1) используется 
она во всех сферах права либо ограничивается рамками одной сфе-
ры, к примеру, правотворческого процесса (или правоприменитель-
ного); 2) применяется ли юридическая техника на всех уровнях пра-
вотворческой деятельности либо ограничивается границами зако-
нодательной?

В общей теории права место юридической техники традицион-
но определяют в сфере правотворчества. Однако, по справедливому 
мнению О.Г. Соловьева, юридическая техника присутствует во мно-
гих видах правовой практики, не меньше ее значение в правоприме-
нительной и интерпретационной деятельности128.

В Словаре русского языка С.И. Ожегова и Н.Ю. Шведовой поня-
тие «юридический» означает: в широком смысле — «относящийся к 
праву, правовой», в узком смысле — «относящийся к практической 
деятельности юриста». Этот же источник толкует одно из значений 
достаточно полисемичного термина «техника» как «совокупность 
приемов, применяемых в каком-нибудь деле, мастерстве»129. Следо-
вательно, содержание юридической техники может рассматривать-
ся: во-первых, в узком смысле, как приемы и средства, используе-
мые в практической деятельности юриста, а во-вторых, в широком 
смысле, как приемы и средства, используемые в целом во всей пра-
вовой сфере в том числе в сфере реализации права.

Реализация права — это следование его нормам как со стороны 
органов государства и должностных лиц, так и в поступках граждан, 
в деятельности их объединений. Следование праву — естественное 
поведение людей и социальных институтов в стабильно развиваю-
щемся демократическом обществе. В целом реализация правовых 
норм — это фактическое осуществление их предписаний в реаль-

128 С оловьев О.Г. Юридическая техника в правотворческой и правопримени-
тельной деятельности: понятие и виды // Юридический мир. Общероссийский 
научно-практический правовой журнал. М.: Юрист, 2009, № 1 (145).

129 С м.: Ожегов С.И., Шведова Н.Ю. Толковый словарь русского языка. М., 
1997. С. 797, 915.
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ной жизни в поведении субъектов. Без реализации право утрачива-
ет свой социальный смысл.

В теории права выделяются четыре формы реализации права:
соблюдение,
исполнение,
использование,
применение.
Соблюдение — это такое поведение граждан и социальных ин-

ститутов, которое предполагает воздержание от действий и бездей-
ствия, нарушающих нормы права.

Исполнение предполагает активное выполнение обязанностей, 
вытекающих из предписаний правовых норм.

Еще один активный способ реализации правовых норм — исполь-
зование, т. е. обеспечение субъектом права своих законных интере-
сов и потребностей на основе норм права.

Особая форма реализации права — применение. Она представ-
ляет собой последовательную, осуществляемую в несколько эта-
пов, деятельность. Сначала происходит установление фактической 
основы дела. Затем — юридической. Наконец, на этой базе прини-
мается решение.

Правоприменение будет обоснованным только тогда, когда фак-
тические обстоятельства глубоко проанализированы, собрана вся 
юридически значимая информация, относящейся к конкретному 
делу.

Правоприменение представляет собой властно-организующую де-
ятельность компетентных государственных органов, обеспечивающих 
в конкретных жизненных случаях реализацию юридических норм130. 
Как полагает Н.А. Власенко, правоприменением как раз и охватыва-
ется конкретизация общих правовых предписаний (их «привязка») 
относительно конкретной жизненной ситуации и принятие соответ-
ствующего решения131. Действительно, в процессе правопримени-
тельной конкретизации содержание и действие общей юридической 
нормы индивидуализируются применительно к отдельному обстоя-

130 С м.: Алексеев С.С. Право: азбука — теория — философия: опыт комплекс-
ного исследования. М., 1999. С. 115.

131 С м.: Власенко Н.А. Теория государства и права: Науч.-практ. пособие. 
М., 2009. С. 169.
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тельству, факту или их совокупности, вырабатываются «конкретные 
формы реализации дозволенного нормой общего типа поведения»132.

Механизм применения права представляет собой совокупность 
правовых средств, используемых в целях обеспечения законного, 
справедливого и обоснованного применения права в соответствии 
с волей законодателя. Обеспечивая своевременность применения 
правовых норм и являясь категорией права, механизм применения 
права способствует реализации важнейших функций права, в то же 
время, обладая при этом рядом собственных концептуальных функ-
ций, представляющих собой основные направления комплексного 
и целенаправленного воздействия правоприменительного процесса 
на общественные отношения, раскрывающие не только роль и место 
механизма применения права в реализации правовых предписаний, 
но и необходимость, значимость, цель и задачи данного процесса133.

На этой основе выбирается отрасль, институт и норма права, ре-
гулирующие данное общественное отношение, уясняется смысл и 
содержание юридических предписаний, квалифицируется деяние.

На следующем этапе принимается решение и выносится право-
применительный акт. Это главный период правоприменительного 
процесса, в ходе которого решается судьба дела. После чего это ре-
шение должно быть исполнено и конкретное общественное отно-
шение урегулировано.

М.В. Залоило полагает, что правоприменитель в процессе своей 
деятельности осуществляет конкретизацию: 1) юридических норм, 
сформулированных в общем виде; 2) понятий, содержащихся в юри-
дической норме (понятийно-терминологическую правопримени-
тельную конкретизацию); 3) юридических норм при наличии про-
белов в нормативных правовых актах134.

Правоприменительная конкретизация юридических норм обу-
словлена тем, что в ряде случаев законодатель, как отмечается в ли-
тературе, не завершает правосозидательный процесс, а предоставля-

132  Венгеров А.Б. Роль судебной практики в развитии советского права: Дис. ... 
канд. юрид. наук. М., 1965. С. 83.

133  Захаров А.А. Применение права: системно-функциональный анализ (об-
щетеоретическое исследование). Автореф. дис. … канд. юрид. наук. Мытищи, 
2010. С. 9.

134  Залоило М.В. Правоприменительная конкретизация юридических норм // 
Журнал российского права, 2012, № 8.
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ет его завершение правоприменительной практике135. Однако такая 
позиция принимается не всеми учеными и подвергается критике, в 
частности со стороны И.Я. Дюрягина, который считает, что в функ-
ции правоприменения не входит ни создание права, ни конкрети-
зация юридических норм и не следует поэтому отождествлять кон-
кретизационное регулирование (в результате применения права) 
индивидуального случая с конкретизацией нормы права136. Одна-
ко, на наш взгляд, конкретизация юридических норм не ограничи-
вается рамками правотворчества, когда путем принятия новых пра-
вовых предписаний уточняются, детализируются, дополняются и 
развиваются существующие юридические нормы. В процессе пра-
вотворческой конкретизации создаются новые юридические нормы. 
Но конкретизация юридических норм возможна как на стадии пра-
вотворчества, так и в процессе правореализации, в том числе в рам-
ках правоприменения как особой формы реализации права. Хотя в 
процессе применения юридической нормы само ее содержание не 
может быть изменено, тем не менее подвергается уточнению сфе-
ра действия этой нормы (круг отношений, которые она регулирует, 
субъекты, объекты), определяются конкретные субъективные права 
и юридические обязанности участников правоотношения.

Что следует из вышеизложенного? Несколько существенных вы-
водов:

— применяют право только уполномоченные на то компетент-
ные органы (государственные, муниципальные и т. п.);

— применение носит властный характер;
— оно имеет ряд стадий;
— осушествляется на основе соответствующего индивидуального, 

властного (правоприменительного) акта и в процессуальной форме.
Правоприменение необходимо тогда, когда субъекты не могут 

сами без помощи властных органов реализовать свои права и обя-
занности, когда имеется спор по поводу юридического факта и т. п.

135 С м.: Бару М.И. Оценочные понятия в трудовом законодательстве // Со-
ветское государство и право. 1970. № 7. С. 104. См. также: Лазарев В.В. При-
менение советского права. Казань, 1972. С. 105.

136 С м.: Дюрягин И.Я. К теории применения права. Рецензия на книгу В.В. Ла-
зарева «Применение советского права». Казань, 1972 // Правоведение. 1972. 
№ 6. С. 144.
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Сердцевина проблемы повышения эффективности правопримени-
тельной деятельности заключается, прежде всего, в уровне профессио-
нализма непосредственно самих законодателей и правоприменителей. 
Изучение существующей правоприменительной деятельности позво-
лило А.А. Захарову выделить целый ряд её недостатков, к числу кото-
рых можно отнести следующие недостатки нормативного характера:

1. Нечёткость, неясность, а также противоречивость законода-
тельной базы, при наличии существенных пробелов по целому ряду 
фундаментальных проблем, требующих обязательной нормативной 
регламентации.

2. Отсутствие независимой правоприменительной экспертизы 
нормативно-правовых актов, оценивающей их с точки зрения реа-
лизации заложенных в них предписаний.

3. Отсутствие действенной правовой защищённости субъектов, 
осуществляющих правоприменительную деятельность.

4. Падение публичного имиджа правоохранительных органов как 
следствие угрожающих масштабов правового нигилизма.

5. Отсутствие во многих случаях психологической взаимосвязи 
между субъектом и осуществляющими правоприменительную дея-
тельность, и иными субъектами (участниками) правоприменитель-
ного отношения, когда её наличие необходимо.

6. Имеющее место рутинёрство правоприменительной деятель-
ности, её растянутость во времени, повышенная затратность, а так-
же неэкономичность и неэффективность.

7. Отсутствие должной связи правоприменительной деятельно-
сти с передовыми достижениями современной науки.

8. Недостаточное использование апробированных социальных 
технологий.

Устранение рассмотренных недостатков правоприменительной 
деятельности будет не только способствовать повышению эффек-
тивности реализации права в условиях реформирования правовой 
системы Российской Федерации, но и придаст дополнительный им-
пульс процессу создания благоприятного публичного имиджа пра-
воприменяющих субъектов137.

137  Захаров А.А. Применение права: системно-функциональный анализ (об-
щетеоретическое исследование) Автореф. дис. канд. юрид. наук. Мытищи, 
2010 С. 25–26.
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§ 3. Акты применения правовых норм:  
понятие, особенности, виды

Итак, акт применения права — это документ, который содержит 
индивидуальное властное предписание, вынесенное компетентным 
органом по конкретному юридическому делу.

Акт применения выступает в юридической практике и как дей-
ствие, и как документ. Документ имеет определенную структуру и 
состоит из вводной, описательной, мотивировочной и резолютив-
ной частей.

Правоприменительные акты можно классифицировать по не-
скольким критериям:

по форме — это указы, приговоры, решения, приказы и т. п.;
по субъектам правотворчества — акты государственных и муни-

ципальных органов;
по функциям права — регулятивные и охранительные;
по юридической природе — основные, которые выражают конеч-

ное решение юридического дела и вспомогательные, подготавлива-
ющие издание основных;

по предмету правового регулирования — акты уголовноправо-
вые, гражданско-правовые и т. п.;

по характеру — материальные и процессуальные.
В научной литературе многие специалисты обращают внимание 

на то, что акты применения права и просто нормативные акты име-
ют как общие черты так и отличия.

Общим между ними является то, что те и другие являются право-
выми актами, которые являются властными документами, прини-
маются и обеспечиваются компетентными органами.

Однако в отличие от нормативного правоприменительный акт 
создается именно на основе нормативного, носит персонифици-
рованный характер, применяет норму права, содержащуюся в нор-
мативном акте в конкретных ситуациях и не является источником 
права, т. к. рассчитан только на однократное применение. В то же 
время акт применения права является юридическим фактом для 
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возникновения, изменения и прекращения соответствующих пра-
вонарушений138.

Юридическая техника правоприменительных актов, наряду с 
юридической техникой других индивидуальных актов, имеет само-
стоятельное значение и особые характеристики, отличающие ее от 
юридической техники правотворчества. Особенность юридической 
техники индивидуальных актов обусловлена ее поднормативностью, 
влиянием специфических правил делопроизводства и документове-
дения, а также использованием большего числа языковых средств, 
чем это принято в юридической технике правотворчества. Множе-
ственность средств, кроме всего прочего, обусловлена значительно 
большим числом субъектов, вырабатывающих индивидуальные акты, 
и ограниченными временными рамками правоприменения, в част-
ности в отличие от сроков создания нормативных актов.

Юридическая техника правоприменительных актов отличается 
большим разнообразием в зависимости от их видов. Это обуслов-
лено местом и ролью каждого конкретного правоприменительно-
го акта в механизме правового регулирования, в результате чего, к 
примеру, следственные правоприменительные акты и юрисдикци-
онные отличаются и композиционно, и стилистически, и по степе-
ни использования формуляров. Таким образом, необходимо вести 
речь о разграничении юридической техники каждого вида (группы) 
правоприменительного акта по языковым, документоведческим, ло-
гическим и юридическим правилам139.

138 С м.: Малько А.В. Экзамен по теории государства и права. М., 1996. С. 93–
94.

139 Т енетко А А. Юридическая техника правоприменительных актов. Екате-
ринбург, 1999. С.10.
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§ 4. Пробелы в праве: понятие и способы их устранения  
и преодоления

В русском языке слово «пробел» имеет два значения. В прямом 
смысле пробел определяется как пустое, незаполненное место, про-
пуск (например, в печатном тексте), в переносном — как упущение, 
недостаток. При этом упущение характеризуется как неисполне-
ние должного, недосмотр, ошибка по небрежности, а недостаток — 
как несовершенство, изъян, погрешность или неполное количество 
чего-либо140.

Возникновение пробелов в праве связано с объективными и субъ-
ективными причинами. К объективным причинам относятся появ-
ление новых общественных отношений в условиях трансформации 
политической, экономической и социальной жизни современного 
российского общества, не охваченных правовым регулированием; 
отставание законотворческой деятельности от быстро меняющих-
ся условий современной жизни; постоянное обновление законода-
тельства, внесение изменений и дополнений в него.

К объективным причинам следует отнести нарушения органиче-
ских связей во всей правовой системе, связи права с правовой куль-
турой, правовым сознанием; в отсутствии адекватного отражения 
правом объективных потребностей современного российского об-
щества и его национально-культурных особенностей141.

Субъективными причинами могут быть ошибки и упущения са-
мого законодателя, низкий уровень его законотворческой культуры. 
Вследствие этого действующее законодательство содержит немало 
норм, формально не отмененных, но уже потерявших свое значение. 
Отступление от правил законодательной техники, русского литера-
турного языка и формальной логики при подготовке закона неиз-
бежно порождает законотворческие ошибки, в результате которых 
возникают пробелы или противоречия, нечеткие или неясные пра-
вовые предписания и так далее. Чрезвычайно важно при этом со-

140 С м: «Толковый словарь русского языка» под ред. Д. Н. Ушакова. М., 1939. 
Т. 2. С. 502; Т. 3. С. 887; Т 4. С. 974.

141  Панасюк О.С. Пробелы в праве и способы их преодоления и устранения. 
Автореф. дис. … канд. юрид. наук. Ставрополь, 2012. С. 11.
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блюдение в нормотворческом процессе правил юридической тех-
ники, законов и требований правовой логики. Нарушение этого и 
других с ним связанных положений приводит к логическим ошиб-
кам, упущениям, которые могут объективироваться в пробелы в 
праве, существенно затрудняющие, а иногда и парализующие пра-
воприменительный процесс142. По мнению О.С. Панасюка, пробел 
в праве может возникнуть лишь в такой сфере общественных отно-
шений, которые:

1) в принципе допускают их юридическую регламентацию посред-
ством правовых норм, нуждаются в них, но по каким-то причинам и 
определенным обстоятельствам не включены в орбиту правового ре-
гулирования и определенное время остаются неурегулированными;

2) уже подвергнуты регулированию в определенной сфере обще-
ственных отношений при помощи норм права, т. е. уже стали пред-
метом правового воздействия143.

Классификация пробелов зависит от выбора критериев.
При широком понимании сущности пробелов в праве, по мне-

нию В. Н. Лихачева, В.В. Лазарева, В. Ершова, и др., классифика-
ция должна строиться на основе следующих критериев:

— с точки зрения содержания и структуры правового материала;
— в зависимости от причин и времени появления;
— по отношению законодателя к пробелам и его «вины» в их по-

явлении;
 — по способам установления и устранения144.
По мнению О.С. Панасюка наиболее приемлемым и простым, с 

точки зрения последующего устранения пробелов, является их де-
ление на виды по следующим признакам:

— по структуре права, с точки зрения формы его выражения, мож-
но говорить о пробелах в законе, в постановлении, решении и т. д.;

— по отраслям права;
— по времени возникновения145.

142 Т ам же.
143 Т ам же. С. 17.
144  Панасюк О.С. Пробелы в праве и способы их преодоления и устранения. 

Автореф. дис. … канд. юрид. наук. Ставрополь, 2012. С. 11.
145 Т ам же. С. 18
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Пробел в праве можно устранить, а можно преодолеть. Устране-
ние пробела — это принятие новой нормы права. Но с помощью пра-
воприменительного процесса пробел можно преодолеть. При этом 
никаких новых норм права не создается, а пробел восполняется по-
средством аналогии закона и аналогии права.

Аналогия закона — это применение в конкретном юридиче-
ском деле правовой нормы, рассчитанной не на данный, а на сход-
ные случаи.

В российском законодательстве аналогия закона упоминает-
ся всего лишь в трех кодифицированных юридических актах, при-
чем весьма расплывчато. В ст. 6 ГК РФ записано, что в случаях, ког-
да предусмотренные пунктами 1 и 2 ст. 2 Кодекса отношения пря-
мо не урегулированы законодательством или соглашением сторон 
и отсутствует применимый к ним обычай делового оборота, к таким 
отношениям, если это не противоречит их существу, применяется 
гражданское законодательство, регулирующее сходные отношения 
(аналогия закона).

При невозможности использования аналогии закона права и 
обязанности сторон определяются исходя из общих начал и смысла 
гражданского законодательства (аналогия права) и требований до-
бросовестности, разумности и справедливости.

Аналогия права реализует другой подход. Решение конкретного 
юридического дела осуществляется на базе общих принципов пра-
ва, его сущности. Речь идет о таких принципах права, как справед-
ливость, равенство перед законом и судом и т. п. Мотивация реше-
ния в этом случае осуществляется на основе ссылок на конкретные 
конституционные статьи. Причем эта практика возможна не во всех 
областях права. В уголовном и административном праве аналогия 
исключается.

Наиболее наглядно вопрос о пробелах в праве встает при про-
ведении кодификаций, когда выявляются неохваченные нормами 
права области жизнедеятельности. Выявление пробелов в праве не 
только дополняет и исправляет неточности и недостатки законода-
тельства, но и одновременно с их выявлением, позволяет глубже по-
нять все стадии правоприменительного процесса. Устранение пробе-
лов в праве ближе к практической деятельности, так как выявление 
пробелов требует столкновения правовых норм и общественных от-
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ношений. Но, при любых обстоятельствах, практические рекомен-
дации требуют сколько-нибудь развитой методологической базы.

В юридической литературе различаются первоначальная и по-
следующая пробельность в праве146. Первая обуславливается тем, 
что законодатель не смог охватить формулировками нормативно-
го акта всех жизненных ситуаций, требующих правового регулиро-
вания, а вторая вызывается появлением новых общественных от-
ношений, которые не могли быть предусмотрены законодателем147.

146  Лазарев А.Е. Пробелы в праве. М., 1974. С. 43–46.
147  Логинов А.Л. Нетипичные ситуации в правоприменительном процессе и 

их разрешение. Автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 1994.
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§ 5. Юридические коллизии и способы их разрешения

Российское законодательство представляет собой сложную, мно-
гоуровневую структуру, которая содержит в себе массу несогласован-
ностей, разночтений и противоречий. Трудности становления и раз-
вития правовой системы России обусловили повышенный интерес 
представителей отечественной правовой науки к изучению приро-
ды противоречий в праве.

Несоответствие между нормативным регулированием и реальным 
состоянием общественных отношений, низкая эффективность зна-
чительной части законодательства во многом объясняются необъек-
тивным, поверхностным подходом к исследованию данной пробле-
мы. Выявление и исследование конкретных причин, вызывающих 
противоречия и нестабильность общественных отношений в госу-
дарстве, является актуальной задачей юридической науки.

Противоречия в праве выступают лишь как часть социальных про-
тиворечий, но при этом являются наиболее существенной и значи-
мой частью этих противоречий. Обусловлено это тем влиянием, ко-
торое оказывает право на развитие социальных отношений.

Определяя противоречия в праве, как противоречия в обществен-
ных отношениях, урегулированных нормами права, следует сказать, 
что они крайне неоднородны по своей структуре. Наиболее значи-
мыми и существенными противоречиями в праве являются колли-
зии — противоречия, возникающие между нормативно-правовыми и 
(или) правоприменительными актами. Данное положение объясня-
ется тем, что противоречия, возникающие на основе взаимоисклю-
чающих нормативных и правоприменительных актов, уже сами по 
себе служат причиной для возникновения новых социальных про-
тиворечий, которые усугубляют и усиливают нестабильность обще-
ственных отношений148.

Противоречия между правовыми актами, регулирующими одни и 
те же общественные отношения создают неудобства в правоприме-
нительной практике и затрудняют пользование законодательством.

148 С ухов Э.В. Правовые коллизии и способы их .разрешения. Нижний Нов-
город, 2004. С. 6
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Юридические коллизии могут существовать как в форме разли-
чия, так и в форме противоречия, они возникают не только меж-
ду диспозициями, но и между гипотезами и санкциями правовых  
норм.

Следует отграничивать понятие «юридической коллизии» от иных 
самостоятельных правовых явлений — конкуренции правовых норм, 
правовой фикции, юридического конфликта.

Причин существования юридических коллизий немало. Это и 
отставание права от более динамичных общественных отношений, 
когда одни нормы «устаревают», другие же — появляются, не всег-
да отменяя прежние, и низкое качество законов, непоследователь-
ная систематизация нормативных актов и пр.

В литературе отмечаются следующие виды юридических колли-
зий:

— между Конституцией и всеми иными актами. В этом случае кол-
лизия разрешается в пользу Конституции в силу правовых свойств 
конституции, обладающей высшей юридической силой;

— между законами и подзаконными актами. Действует тот же 
принцип приоритета актов большей юридической силы и коллизия 
решается в пользу закона;

— между общефедеральными актами и актами субъектов федера-
ции. Здесь, как говорится, возможны варианты. Если акт субъекта 
федерации принят в пределах ведения, то в соответствии с частью 6 
статьи 76 Конституции РФ действует именно он; если — вне преде-
лов своего ведения, то действует общефедеральный акт.

— между актами одного и того же органа, но изданными в разное 
время. В этом случае применяется позже принятый акт.

— между актами, принятыми разными органами — применяется 
акт, обладающий более высокой юридической силой.

В случае коллизии между общим и специальным актом приня-
тыми одним органом, применяется последний. Если же они приня-
ты разными органами, то действует первый.

Противоречия в сфере правового регулирования являются раз-
новидностью социальных противоречий. При их анализе необхо-
димо учитывать, в первую очередь, то место, которое занимает пра-
во среди иных сфер жизни общества. Право может быть правильно 
понято лишь в системе общественных отношений, которые, с од-
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ной стороны, определяют содержание правовых норм, а с другой, — 
регулируются ими.

В связи с этим, по мнению А.Ю. Буякова, необходимо учиты-
вать два момента.

Во-первых, объективный фактор, когда противоречия, прису-
щие материальной сфере жизни общества, находят свое отраже-
ние в праве.

Во-вторых, праву свойственны и собственные противоречия, не 
имеющие корней в материальных условиях жизни общества. Они 
являются следствием функционирования права как относительно 
самостоятельного социального института.

Противоречия в правовой сфере возникают также вследствие дей-
ствия противоречий процесса познания. Их можно разделить на ди-
алектические и формально-логические.

И, наконец, возможность возникновения противоречий в праве 
изначально заложена в том, что общественные отношения непре-
рывно развиваются, а право остается неизменным до тех пор, пока 
законодатель не внесет в него необходимые коррективы.

Таким образом, в праве возникают противоречия двух видов:
материальные — между общественными отношениями и направ-

ленными на их регулирование правовыми нормами;
формальные — между правовыми предписаниями. Природа дан-

ной группы производна от противоречий первого вида. Они явля-
ются следствием нарушения законодателем логики ее собственно-
го внутреннего развития.

Термин «юридическая коллизия» применим только к противоре-
чиям второй группы. Но понятия «юридическая коллизия» и «про-
тиворечие в сфере правового регулирования» не являются тожде-
ственными.

Необходимо также различать понятия «юридическая коллизия», 
«конкуренция юридических норм» и «юридический конфликт»149.

В юридической практике существуют несколько способов раз-
решения коллизий:

принятие нового акта;
отмена старого акта;

149  Буяков А.Ю. Юридические коллизии и способы их устранения : Автореф. 
дис. … канд. юрид. наук. Саратов, 1999. С. 10.
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внесение изменений в действующие акты;
систематизация законодательства;
референдумы;
деятельность судов (прежде всего Конституционного суда РФ);
переговорный процесс через согласительные комиссии;
толкование и др.150

Многие коллизии возникают из-за того, что законодатель про-
сто игнорирует правила разработки текста закона.

Наиболее распространенными нарушениями требований зако-
нодательной техники являются:

1. Подробное разъяснение в нормативных правовых актах об-
щеизвестных понятий и терминов, не требующих подробной ин-
терпретации.

Безусловно, раскрывать в законах значение тех или иных терми-
нов необходимо. Но следует соблюдать определенную меру.

2. Иногда юридическим терминам даются в разных законах не 
совпадающие определения или одним термином обозначают совсем 
разные правовые явления.

Данные нарушения правил законодательной техники возникают 
из-за того, что законодатель, принимая новый нормативный акт, не 
обращает внимания на то, как соотносятся его нормы с положени-
ями уже действующих нормативных актов. Чтобы избежать подоб-
ных ошибок законодатель должен в обязательном порядке одновре-
менно вносить изменения или отменять соответствующие положе-
ния в уже действующих актах.

3. Множественность законов, регулирующих какую-либо, под-
час очень узкую, сферу общественных отношений.

Данная категория нарушений напрямую связана с проблемой 
экономии правовых средств в законотворческом процессе. Иногда 
просто не нужно принимать отдельный закон, чтобы урегулировать 
определенные отношения. Достаточно внести изменения в уже дей-
ствующие законы, исключая, тем самым, вероятность возникнове-
ния законодательных «заторов».

150 С м. подробнее: Матузов Н.И. Юридические коллизии и способы их разре-
шения // Теория государства и права. Курс лекций. Саратов, 1995. С. 353–365.
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4. Большую группу нарушений правил законодательной техни-
ки составляют так называемые технические ошибки. Иногда из-за 
них норма закона превращается в набор слов.

Ошибки неизбежны. Но законотворческие ошибки имеют осо-
бую цену. Их результатом являются трудности в практике примене-
ния соответствующих правовых норм, снижение эффективности 
правового регулирования. Общим условием снижения их количе-
ства является более качественная работа над текстом закона разра-
ботчиков и различных экспертов. Но ошибки могут обнаруживаться 
и в процессе правоприменительной практики. В этом случае необхо-
димо создание условий, обеспечивающих скорейшее донесение до 
законодателя мнения практических работников и результатов пра-
воприменительной практики.

5. Слишком большое число ссылок в тексте закона на другие нор-
мативные правовые акты, не действующие на момент его принятия.

Указанные нарушения стали возможными, на наш взгляд, по сле-
дующим причинам.

Главная из них заключается в недостаточно высоком уровне пра-
вовой подготовки самих законодателей. Депутаты не всегда грамот-
но, рационально используют свое право законодательной иници-
ативы. Иногда законопроекты готовятся людьми и неквалифици-
рованными, пытающимися заменить традиционную юридическую 
терминологию новыми понятиями и определениями.

В значительной степени в этом виноваты авторы действующей 
Конституции РФ, исключив из числа субъектов, обладающих пра-
вом законодательной инициативы, Генерального прокурора Россий-
ской Федерации и не указав Уполномоченного по правам человек151.

151  Буяков А.Ю. Юридические коллизии и способы их устранения : Автореф. 
дис. … канд. юрид. наук. Саратов, 1999. С. 22.
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§ 6. Толкование норм права:  
понятие и виды по субъектам

Деятельность, направленная на установление содержания юри-
дических норм называется толкованием норм права. Его цель — 
уяснение смысла нормативного предписания, его места в систе-
ме правового регулирования и т. п. Толкование связано с абстрак-
тностью некоторых юридических норм и терминов, их неясностью 
и т. д. Толкование правовых норм обеспечивает правильное и еди-
нообразное понимание юридических предписаний и их и единоо-
бразное применение.

Особое значение имеет доктринальное толкование норм права. 
Доктринальное толкование норм права характеризуется следующи-
ми существенными признаками:

1. Доктринальное толкование норм права является не вспомога-
тельной, а одной из основных форм правовой деятельности.

2. Толкование норм права является особой разновидностью ин-
теллектуально-волевой и познавательной деятельности, ведущейся 
научными методами и направленной на поиск не только теоретиче-
ского, но и практического смысла норм права и связанных с ними 
правовых явлений.

3. Доктринальное толкование норм права осуществляется осо-
бым слоем субъектов научной интерпретации, которые делятся на 
индивидуальные (лица относительно автономно занимающиеся на-
учными исследованиями) и коллективные (научные учреждения).

4. Обязательными элементами деятельности по доктринально-
му толкованию норм является научно-теоретическое уяснение и на-
учно обоснованное разъяснение смысла норм права и связанных с 
ними правовых явлений.

5. Объектом доктринального толкования могут выступать не толь-
ко нормативные правовые акты, но и другие юридические феномены.

6. Доктринальному толкованию присуще особое целевое назна-
чение. Доктринальное толкование норм права концентрирует в себе 
систему коллективных и частных интересов, направленных на уста-
новление и закрепление точного смысла права с позиции науки и 
прогрессивной практики. Оно призвано оказывать научно-органи-
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зационную помощь практическим работникам органов прокурату-
ры, следствия, суда, адвокатам, частным лицам.

7. Результаты доктринального толкования могут объективиро-
ваться в различных интерпретационных актах и носить как обяза-
тельный, так и необязательный характер152.

В зависимости от субъектов выделяются следующие виды тол-
кования:

*0 официальное, которое влечет юридические последствия, так 
как дается уполномоченными на то субъектами и содержится в спе-
циальном акте;

*1 неофициальное, так как не имеет юридически обязательного 
значения и лишено властной силы.

Официальное толкование бывает нормативным и казуальным. В 
первом случае оно распространяется на большой круг лиц и случа-
ев. Во втором — обязательно только для данного конкретного случая

Кроме того, нормативное толкование бывает аутентичное, т. е. да-
ется тем же органом, который издал нормативный акт, и легальное, 
которое исходит от уполномоченных на то субъектов.

Свою классификацию имеет неофициальное толкование. Когда 
оно дается любым гражданином и не основано на специальных зна-
ниях, оно называется обыденным, профессиональное толкование 
принадлежит юристам, а научное разъяснение юридических норм 
учеными называется доктринальным.

Способы и объем толкования правовых норм

Совокупность приемов и средств, направленных на установле-
ние содержания правовых норм называется способом толкования 
правовых норм.

В юридической практике сложилось несколько основных спосо-
бов толкования:	 грамматический — толкование с помощью 
языковых средств и грамматики;

логический — толкование закона на основе правил логики;
систематический — толкование с помощью анализа связей одной 

нормы с другими нормами, их роли в системе права;

152 Н адежин Г.Н. Доктринальное толкование норм права : автореф. дис. … 
канд. юрид. наук. Нижний Новгород, 2005. С. 10–11.
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историко-политический — толкование с помощью анализа кон-
кретно-исторических условий принятия правовой нормы;

телеологический — толкование с помощью установления целей 
издания нормативного акта;

специально-юридический — толкование на основе раскрытия со-
держания юридических терминов, используемых в законодательстве.

Исходя из соотношения текста и действительного содержания 
юридических норм различают три вида толкования: буквальное, 
ограничительное и распространительное.

Буквальное толкование означает, что действительный смысл нор-
мы права и ее текстуальное выражение совпадают.

Ограничительное толкование применяется тогда, когда действи-
тельный смысл нормы права уже ее текстуального выражения.

Распространительное толкование необходимо тогда, ког-
да действительный смысл нормы права шире ее текстуального  
выражения.

Акты толкования права: понятие, особенности, виды

Правовой акт, содержащий разъяснение смысла юридических 
норм называется актом толкования права.

Акты толкования права: могут включать в себя различный по пра-
вовому характеру материал: представлять собой разъяснение смыс-
ла юридических норм, содержать конкретизирующие предписания, 
действовать только в единстве с теми нормами, которые толкуют.

В зависимости от критерия выделяются следующие виды актов 
толкования права:

— акты нормативного и казуального толкования — в зависимо-
сти от типов официального толкования;

— акты органов государственной власти, управления, судебных 
и прокурорских органов и т. п.— в зависимости от органов, дающих 
толкование;

— акты толкования уголовного права, административного, граж-
данского и т. д. — в зависимости от предмета правового регулиро-
вания;

— материальные и процессуальные акты — в зависимости от ха-
рактера;
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— указы, постановления, приказы, инструкции и т. п. — в зави-
симости от формы;

— интерпретационные акты правотворчества и интерпретаци-
онные акты правоприменения — в зависимости от юридической 
природы.

Юридическая практика
Накопленный в обществе социально-правовой опыт и деятель-

ность компетентных субъектов по принятию, толкованию, приме-
нению и т. д. юридических предписаний называется юридической 
практикой. Из этого определения следует, что юридическая прак-
тика состоит из двух составных частей: юридическая деятельность 
и социально-правовой опыт.

Юридическая деятельность — это юридические действия, сред-
ства и способы их осуществления, принятые решения и результа-
ты действий.

В структуру юридической деятельности входят ее объекты, субъ-
екты и участники.

Социально-правовой опыт составляют достаточно устоявши-
еся, выработанные в ходе многолетней практики социально цен-
ные и стабильные стороны конкретной юридической деятельности.

Кроме такого понимания юридической практики существуют и 
другие. Ряд юристов относят к ней только юридическую деятель-
ность, другие — только социально-правовой опыт.

Однако большинство ученых-юристов придерживается первой 
точки зрения.

Юридическая практика имеет следующие признаки:
— в основе такой практики лежат нормы права, реализация кото-

рых порождает соответствующие юридические последствия;
— юридическая практика — это составная часть правовой куль-

туры общества;
— она объединяет правовую систему в единое целое;
Классификация видов юридической практики зависит от вы-

бранного критерия.
В зависимости от способа преобразования общественных отно-

шений юридическая практика бывает:
— правотворческой;
— правоприменительной;



533

§ 6. Толкование норм права: понятие и виды по субъектам

— интерпретационной;
Если же в основу классификации кладется субъект практики, то 

говорят о практике законодательной деятельности, исполнитель-
ной, судебной, следственной, нотариальной и т. п.

В зависимости от функциональной роли юридической практики 
выделяют регулятивную и охранительную практики.

Контрольные вопросы
Что такое реализация права?
Назовите виды реализации права.
Что такое правоприменительная практика?
Дайте определение и назовите признаки и особенности акта при-

менения права.
Какова сущность и виды толкования права?
Что такое юридическая коллизия?
Охарактеризуйте понятие «пробел в праве».
Каковы способы устранения пробелов в праве?
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