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К вопросу о понятии правотворчества

В статье рассматривается проблема­
тика соотношения понятий «правотвор­
чество», «нормотворчество», «законо- 
творчество», «законотворческая дея- 
тельность», «законотворческий процесс», 
«правотворческая деятельность» и «пра­
вотворческий процесс». Анализируются 
проблемы законодательного закрепления 
данных понятий. С использованием фор­
мально-юридического метода формулиру­
ется авторское понятие «правотворче­
ство». 

Ключевые слова: правотворчество, 
нормотворчество, законотворчество, 
законотворческая деятельность, законо 
творческий процесс, правотворческая дея­
тельность и правотворческий процесс.

Как известно, Россия принад-
лежит к романо-германской 
правовой семье, следовательно, 

основными источниками права являют-
ся нормативные правовые акты. Именно 
с их помощью осуществляется правовое 
регулирование общественных отношений 
внутри государства. Проблемам создания 
нормативных правовых актов уделено  
достаточно много внимания, как в совет-
ской, так и в современной юридической 
литературе. Огромный научный вклад  
в теорию вопроса внесен А.В. Мицке- 
вичем, С.В. Полениной, И.С. Самощен- 
ко, Д.А. Ковачевым, Ю.А. Тихомировым, 
А.С. Пиголкиным, И.Ф. Казьминым и дру-
гими учеными. Однако, данное обстоятель-
ство не исключает множества не прора-
ботанных юридической наукой вопросов. 
Юридическая наука, являясь базисом 
современного законодательства, не дает 
однозначных ответов на многие животре-
пещущие вопросы, связанные с процессом 
создания, изменения и отмены норматив-
ных правовых актов, что приводит и к от-
сутствию должного законодательного ре-
гулирования данного процесса. 

На протяжении многих десятилетий, с 
1974 года, идет полемика, иногда активная, 
а иногда затухающая, между учеными и за-
конодателями о необходимости принятия 
базового закона, регулирующего процесс 
подготовки, принятия и обнародования 
нормативных правовых актов, получив-
шего в научной среде название «закон о 
законах». Последний виток активности 
в направлении принятия данного закона 
пришелся на конец девяностых – начало 
двухтысячных годов, когда даже был раз-
работан проект.
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«В 90-х гг. на основе разработок Инсти-
тута законодательства и сравнительного 
правоведения при Правительстве РФ был 
подготовлен проект Федерального закона 
«О нормативных правовых актах Россий-
ской Федерации».1 В 1996 г. этот законо-
проект был рассмотрен и принят в первом 
чтении. Многократные доработки проекта 
Федерального закона в соответствии с вы-
сказанными в парламенте замечаниями 
позволили подготовить проект ко второму 
чтению. Однако в дальнейшем движение 
законопроекта затормозилось: за время 
подготовки его ко второму чтению, кото-
рое задержалось более чем на восемь лет, 
возникла необходимость пересмотра его 
отдельных концептуальных положений, 
корреляции данного законопроекта с дру-
гими проектами, которые рассматрива-
лись Государственной Думой параллельно 
и имели пересекающуюся сферу правово-
го регулирования»2. Таким образом, в 2004 
году данный проект был снят с рассмотре-
ния Государственной Думой. Однако не 
утратил актуальность и по сей день. За по-
следнее десятилетие учеными-юристами 
в статьях и монографиях было высказано 
много критики и обоснованных положе-
ний в поддержку необходимости принятия 
данного Федерального закона. 

Вполне закономерно, что отсутствие 
законодательного закрепления правового 
регулирования процесса создания, приня-
тия и обнародования нормативных право-
вых актов негативно сказывается на каче-
стве нормативного правового материала в 
России, однако в сложившейся ситуации 
виноваты и сами ученые, ратующие за при-
нятие данного акта.

Анализ научной и учебной юридиче-
ской литературы показывает, что вся со-
вокупность общественных отношений, 
возникающих в процессе подготовки, об-
суждения проекта и принятия будущего 
нормативного правового акта не имеет 
однозначного определения. В современной 
юридической науке возникает несогласо-
ванность и противоречивость в определе-
нии этого важного для правовой действи-
тельности явления. 

Говоря о процессе рождения норма-
тивного правового акта, законодатель и 
учёные-юристы оперируют разными по-
нятиями, такими как «правотворчество» 
«нормотворчество», «законотворчество», 
«законотворческая деятельность», «зако-
нотворческий процесс», «правотворческая 

деятельность» и «правотворческий про-
цесс».

Большинство авторов в своих работах 
рассматривают правотворчество исключи-
тельно как прерогативу государства.

Так, Р.О. Халфина утверждает, что 
“правотворчество – выражающая волю 
народа, направленная на достижение це-
лей развития общества деятельность го-
сударства и общественных организаций 
по выявлению потребностей нормативно-
правового регулирования общественных 
отношений и созданию в соответствии с 
выявленными потребностями новых пра-
вовых норм или отмене действующих”3.

 Также упор на государственную дея-
тельность делает С.А. Комаров, определяя 
правотворчество как “вид государственной 
деятельности в результате которой воля 
политических сил, находящихся у власти 
(народа, класса, социальных групп) возво-
дится в закон, выражается в виде нормы 
права в определенном источнике права”4.

Как “форму государственной деятель-
ности, направленную на создание право-
вых норм, а также на их дальнейшее со-
вершенствование, изменение или отмену” 
трактует правотворчество А.С Пиголкин5.

А.Б. Венгеров считает, что “правотвор-
чество – организационно оформленная, 
установленная процедурная деятельность 
государственных органов по созданию 
правовых норм, или по признанию право-
выми сложившихся, действующих в обще-
стве правил поведения”6.

Давая понятие “правотворчество”  
С.С. Алексеев пишет, что “это государ-
ственная деятельность, в результате кото-
рой воля государства возводится в закон, в 
нормы права”7. 

По более позднему мнению профес-
сора С.С. Алексеева, «правотворчество 
(законотворчество) – это специальная 
деятельность компетентных органов, за-
вершающая процесс правообразования, в 
результате которой приобретает юридиче-
скую силу и вступает в действие закон»8. 
Д.А. Керимов отмечает, что «законотвор-
чество характеризуется органическим 
единством трех его основных компонен-
тов: познания, деятельности и результата, 
которые в своих диалектических взаимо-
переходах составляют относительно за-
конченный цикл законотворчества, вслед 
за которым по восходящей линии следуют 
в той же последовательности аналогичные 
циклы, образующие в своей целостности 
систему этого процесса»9.
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Законодательный процесс, с позиций 
Р.Ф. Васильева, представляет собой слож-
ную систему организационных действий 
(процедур), результатом которых является 
создание закона10. А.П. Любимов полагает, 
что система законодательного процесса 

– это «определенный законодательством 
порядок осуществления законодательной 
деятельности, постоянно и последователь-
но повторяющийся во взаимной связи 
его элементов». В свою очередь, законо-
дательная деятельность определяется как 
«работа по подготовке, внесению в законо-
дательный орган, принятию и одобрению, 
подписанию и введению в действие феде-
ральных законов с соблюдением требова-
ний, правил и процедур, установленных 
Конституцией Российской Федерации, фе-
деральными конституционными законами, 
федеральными законами, регламентами 
Государственной Думы и Совета Федера-
ции»11. 

Кроме того, в литературе встречается 
выражение «процесс законотворчества». 
Однако оно не тождественно понятию 
«законодательный процесс», так как обо-
значает собой познавательный процесс 
со своими трудностями в выборе объекта 
и методов законодательного регулирова-
ния12. 

Законодательный процесс – это нося-
щая официальный характер деятельность, 
в процессе осуществления которой то или 
иное лицо, во-первых, действует в качестве 
уполномоченного субъекта, а его действия, 
во-вторых, выступают в роли юридическо-
го факта, порождающего, в-третьих, опре-
деленное правоотношение между участни-
ками этого процесса.

По мнению А.А. Белкина применение 
термина «законодательный процесс» не-
уместно в принципе, так как процесс – это 
такой порядок, которому присуще прину-
дительное осуществление права, и таким 
субъектом, который стоит вне круга лиц, 
включаемых в осуществляемое правоот-
ношение (например, уголовный процесс, 
гражданский процесс). Сам же он употре-
бляет термин «процедура законодательно-
го правотворчества»13. 

Отождествление понятий «правотвор-
чество» и «законотворчество», как это де-
лает С.С. Алексеев, вряд ли является це-
лесообразным, так же как в равной мере 
является ошибочным отождествление по-
нятий «правотворческий процесс» и «зако-
нодательный процесс».

Данные понятия не тождественны и 
не являются равнозначными. Понятия 
«правотворчество» или «правотворческий 
процесс» связаны с принятием норматив-
ных правовых актов в целом, понятия «за-
конотворчество» или «законотворческий 
процесс» в своем специальном значении 
связаны лишь только с одной разновидно-
стью нормативных правовых актов – с за-
конами.

В этой связи уместно вспомнить точку 
зрения А.М. Мицкевича, который счита-
ет целесообразным разграничить понятия 
«создание нормативного акта» и «законо-
дательная деятельность». По его мнению, 
процесс создания нормативного акта 
подразделяется на подготовку проекта, 
рассмотрение и принятие его правотвор-
ческим органом, опубликование акта14. 
Законодательная деятельность является 
более узким понятием, что следует из со-
отношения понятий «нормативный акт» 
и «закон». Законодательная деятельность 
состоит из таких стадий, как законодатель-
ная инициатива, обсуждение законопроек-
та, утверждение или принятие закона, опу-
бликование закона15.

Естественно, что процесс разработки 
и принятия, скажем, областного закона 
отличается от процесса разработки и при-
нятия распоряжения областной админи-
страции. В то же время есть определенные 
закономерности и правила разработки и 
принятия нормативных правовых актов 
субъекта Российской Федерации, общие 
для всех видов этих актов.

Нельзя, на наш взгляд, согласиться и с 
точкой зрения А.П. Любимова, поскольку 
понятие «законодательная деятельность» 
он ограничивает лишь федеральными за-
конами16. Между тем законы принимаются 
не только на федеральном уровне, но и на 
уровне субъектов Российской Федерации.

Касаясь мнения А.А. Белкина, согласно 
которому применение термина «законода-
тельный процесс» в данном случае вообще 
неуместно, следует признать его опреде-
ленную правоту. Действительно, данное 
понятие явно не «ложится» в один ряд с 
такими традиционными понятиями, как 
«уголовный процесс» или «гражданский 
процесс». Но, с другой стороны, понятие 
«законодательный процесс» также стало 
достаточно распространенным и употре-
бительным (как, кстати, и понятие «бюд-
жетный процесс») и получило в настоящее 
время широкое признание. 
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Таким образом, говоря о правотвор-
ческом процессе, речь идёт о алгоритме 
создания, изменения и отмены правовых 
норм, т.е процесс рассматривается, как 
ряд сменяющих друг друга стадий. Говоря 
о законотворческом процессе, речь идёт о 
алгоритме создания, изменения и отмены 
норм законов.

Используя понятие «правотворческая 
деятельность», законодатель помимо пра-
вотворческого процесса, включает еще и 
деятельность по подготовке, изменению и 
отмене норм права, в соответствии с ком-
петенцией данного правотворческого ор-
гана. 

Рассматривая понятие «правотворче-
ство», «нормотворчество» и «законотвор-
чество», следует отметить что «законот-
ворчество» понятие более узкое, т.к. в нём 
речь идёт о деятельности компетентных 
субъектов по принятию, отмене или изме-
нении норм закона, «правотворчество» по-
нятие более широкое, т.к. в нём говориться 
не только о деятельности компетентных 
субъектов по принятию принятии, измене-
нии и отмене норм закона, но и иных нор-
мативных правовых актов.

Наиболее широким понятием являет-
ся «нормотворчество», т.к. в этом понятии 
речь идёт о деятельности компетентных 
субъектов по принятию создании, измене-
нии и отмене норм, которые не всегда явля-
ются правовыми.

Помимо норм права «нормотворче-
ство» включает в себя принятие, измене-
ние норм морали, религии и иные социаль-
ные и экономические нормы.

Однако в учебной литературе, с целью 
упрощения учебного материала, большая 
часть учёных-юристов использует эти по-
нятия как тождественные. За исключени-
ем академика Лазарева В.В., который, гово-
ря о нормотворчестве17, ограничивает его 
рамками правовой сферы.

Таким образом, обобщая существую-
щие точки зрения и формулируя понятие 
правотворчества, необходимо конкретизи-
ровать его признаки, среди которых следу-
ет отметить:

Правотворчество– это, в идеале, де-
ятельность, выражающая волю народа, а 
на практике или государства, или полити-
ческих сил, находящихся у власти (народа, 
класса, социальных групп). Следует согла-
ситься с точкой зрения Н.А. Щеголевой, 
что «чрезмерный государственный кон-
троль в отношении участников публичных 

мероприятий, который часто сопряжен с 
необоснованными ограничениями, оказы-
вает негативное влияние на политическую 
активность граждан»18. В первую очередь в 
процессе непосредственного выражения 
воли народа в процессе референдума, как 
федерального, так и регионального и мест-
ного.

Правотворчество осуществляется спе-
циально управомоченными субъектами, 
т.к. с 1993 года, после принятия Консти-
туции Российской Федерации, данная де-
ятельность перестала быть прерогативой 
только органов государственной власти, 
а распространилась и на население госу-
дарства в виде референдума и на органы 
местного самоуправления, которые не вхо-
дят в систему и структуру органов государ-
ственной власти.

Правотворчество – это законодательно 
урегулированная деятельность, осущест-
вляемая в определённых процессуальных 
формах. К сожалению, мы не можем го-
ворить о законодательной урегулирован-
ности правотворчества непосредственно 
нормами специального федерального за-
кона, который, к сожалению, до сих пор не 
принят, хотя на уровне субъектов Федера-
ции уже достаточно эффективно функци-
онируют подобные законы. Например, в 
Орловской области принят Закон Орлов-
ской области от 15 апреля 2003 г. № 319-
ОЗ «О правотворчестве и нормативных 
правых актах Орловской области»19, а так 
же и в других субъектах Федерации20. На 
федеральном уровне данная деятельность 
частично урегулирована Конституцией 
Российской Федерации и регламентами 
палат Федерального Собрания, в которых 
прописан четкий алгоритм федерально-
го законотворчества, с последовательной 
сменой стадий данного процесса.

Правотворчество – это деятельность по 
созданию, изменению или отмене право-
вых норм.

Таким образом, подводя итог вышеска-
занному, целесообразно сформулировать 
следующее понятие правотворчества. Пра-
вотворчество – выражающая волю народа 
или политических сил, находящихся у вла-
сти, осуществляемая специально уполно-
моченными субъектами, в определённых 
процессуальных формах законодательно 
урегулированная деятельность по созда-
нию, изменению и отмене правовых норм.

Таким образом, в условиях современного 
государственно-правового развития в связи 
с увеличением общего массива норматив-
ных правовых актов обостряется проблема 
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их качества и юридической грамотности их 
подготовки и принятия, соотношения актов 
между собой и их применения. Между тем 
действующее законодательство неполно ре-
гулирует различные аспекты деятельности 
по созданию, изменению и отмене норма-
тивных правовых актов, поэтому весьма ак-
туальна задача системной законодательной 
регламентации основных сторон данного 
процесса, упорядочения видов и форм изда-
ваемых нормативных правовых актов, уста-
новления их четкого соотношения между 
собой, толкования и систематизации законо-
дательства. Разрешение проблемы видится 
в принятии базового системообразующего 
федерального закона регулирующего про-
цесс создания, изменения и отмены норма-
тивных правовых актов. 
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On the concept of law-making
The article deals with the problems of the relation of concepts "lawmaking" "rule-making", 

"legislative activity", "legislative process", "law-making" and "law-making process." The 
problems of legislative consolidation of these terms are analyzed. The copyright concept of 
"law-making" is formulated with the use of formal legal method.
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making process.
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