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Аннотация. Статья посвящена проблемам значительного количества принимаемых Государственной Думой федеральных 
законов, особенно за последние пять лет, а также связанных с этими вопросами слабого понимания законодательных 
актов должностными лицами и обычными гражданами, что в результате влечет практическое неисполнение законов. 
Рассматривая законотворчество как процесс, необходимый для нормального функционирования государства, авто-
ром проанализированы, в первую очередь, количественные показатели по ежегодному принятию федеральных за-
конов, а также приведены примеры из отдельных нормативных правовых актов. В результате проведенного анализа, 
с учетом более чем двадцатилетнего опыта работы в органах государственной власти, автором выявлены причины 
чрезмерного законотворчества, условия, способствующие появлению большого числа законов. К статье прилагает-
ся таблица, в которой приведено количество принятых федеральных законов за период с 1994 по 2020 г. По итогам 
рассмотрения изложенных вопросов автором сформулированы выводы и предложения.
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Законотворчество в теории права определяется 
как законодательный процесс, посвященный 
стадиям и действиям по подготовке, обсужде-

нию и принятию законов [Общая теория: 164]. Схо-
жее определение термину «законотворчество» дается 
и в толковых словарях русского языка: создание, раз-
работка законов государства [Толковый словарь: 271]. 
Известный теоретик права С.С. Алексеев рассматри-
вает законотворчество как синоним правотворчества, 
определяя его как специальную деятельность компе-
тентных органов, завершающую процесс правообра-
зования, в результате которой приобретает юридиче-
скую силу и вступает в действие закон [Алексеев: 89].

В тексте Конституции Российской Федерации1 
термин «законотворчество» не используется, но от-
дельные принципиальные позиции, касающиеся рос-
сийских законов и процесса их принятия зафиксиро-
ваны. Так, в частях 1 и 2 статьи 15 Основного Закона 
государства указано, что законы, принимаемые в Рос-
сийской Федерации, не должны противоречить Кон-
ституции Российской Федерации; что органы государ-
ственной власти, органы местного самоуправления, 
должностные лица, граждане и их объединения обя-
заны соблюдать Конституцию Российской Федера-
ции и законы.

К проблемам законотворчества обращались мно-
гие ученые и специалисты, рассматривая отдель-
ные аспекты этого важного для государства процес-
са. При этом авторами отмечались «низкое качество 
законопроектной работы», отсутствие у субъектов 
правотворчества «всей полнотой информации о про-
цессах, протекающих в обществе» [Сехин: 30, 32]; 
избыточная правотворческая активность [Бордако-
ва]; отсутствие связи законопроектов с интересами 
населения и проблемы внесения законопроектов, 
не соответствующих объективным потребностям 
общества и государства [Станкин: 54–55]; необхо-
димость грамотного изложения нормативных пра-
вовых актов [Напалкова: 37–38].

Как известно, в Российской Федерации наряду 
с федеральными законами и федеральными консти-
туционными законами (Конституция Российской 
Федерации, статьи 76, 107, 108) действуют законы 
РСФСР, законы Российской Федерации и основы за-
конодательства Российской Федерации, принятые 
Верховным Советом РСФСР и Верховным Советом 
Российской Федерации по сентябрь 1993 г. (до мо-
мента, когда осуществление Верховным Советом 
Российской Федерации законодательной функции 
было прервано2).

С апреля 1994 г. в соответствии с частью 1 ста-
тьи 105 Конституции Российской Федерации исклю-
чительно Государственная Дума принимает зако-
ны – федеральные конституционные и федеральные 
законы. Процедуры одобрения Советом Федерации, 

подписания Президентом Российской Федерации 
принятого Государственной Думой федерального за-
кона или его отклонения, детально прописаны в со-
ответствующих статьях Конституции Российской 
Федерации (Конституция Российской Федерации, 
статьи 105, 107, 108).

Одновременно с федеральными законами в совре-
менном Российском государстве стали приниматься 
кодексы Российской Федерации, которые формаль-
но не поименованы в Основном Законе государства. 
При этом принимаемые кодексы, как своды зако-
нов [Ожегов: 286] в иерархии законодательных актов 
заняли место после федеральных конституционных 
законов, но перед федеральными законами, несмотря 
на то, что процедура их принятия соответствует про-
цедуре принятия последних. Данный вывод основы-
вается на нормах, включенных в принятые кодексы. 
Так, в Гражданском кодексе Российской Федерации3 
установлено, что «нормы гражданского права, содер-
жащиеся в других законах, должны соответствовать 
настоящему Кодексу»; аналогичная норма содержит-
ся, в частности, в Семейном кодексе Российской Фе-
дерации4, Земельном кодексе Российской Федерации5, 
Трудовом кодексе Российской Федерации6.

Кроме того, в Российской Федерации существует 
такая форма закона как закон Российской Федерации 
о поправке к Конституции Российской Федерации, 
который после вступления в силу становится частью 
Конституции Российской Федерации и в дальнейшем 
как отдельный закон не рассматривается. Данная 
форма законодательного акта предусмотрена Феде-
ральным законом «О порядке принятия и вступления 
в силу поправок к Конституции Российской Федера-
ции»7, которым предусмотрена также специальная 
процедура принятия, одобрения и вступления в силу.

Законотворческий процесс по правилам, установ-
ленным Конституцией Российской Федерации, стал 
осуществляться после избрания депутатов Государ-
ственной Думы первого созыва, которые начали ра-
боту в январе 1994 г., когда было официально опубли-
ковано первое постановление Государственной Думы 
Федерального Собрания8.

Как следует из данных, имеющихся в справоч-
но-правовой системе «КонсультантПлюс», Государ-
ственной Думой первого созыва за 1994 г. (первый 
год работы) было принято 92 закона, а в 1995 г. (вто-
рой – последний год работы) количество законода-
тельных актов выросло до 253. В течение последу-
ющих лет число принимаемых названной палатой 
парламента России федеральных законов ежегодно 
в среднем составляло:

с 1996 по 2000 г. – чуть больше 210;
с 2001 по 2005 г. – 220;
с 2006 по 2010 г. – несколько больше 360;
с 2010 по 2016 г. – 450;
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с 2016 по 2020 г. – почти 540.
Таблица, в которой приведено количество приня-

тых федеральных законов за период с 1994 по 2020 г. 
прилагается.

Как видим, за 27 лет число принимаемых зако-
нов выросло больше, чем в два раза. За период рабо-
ты Государственной Думы с 1994 по 2020 г. депута-
тами было принято 9030 законов, причем почти три 
четверти из них – 6610 (73,2 %) – это законы, кото-

рыми вносятся изменения и дополнения к принятым 
законодательным актам.

Приведенные данные свидетельствуют о следу-
ющем.

Во-первых, качество вносимых законопроектов 
очень и очень низкое, а причинами невысокого уров-
ня предлагаемых к принятию на рассмотрение Госу-
дарственной Думы актов, по нашему мнению, сле-
дующие:

Таблица 1
Количество федеральных законов, принятых за период с 1994 г. по 2020 г.

Год
Всего принято  
федеральных  

законов

Из них:

По вопросам  
бюджета

О ратификации или  
денонсации договоров

Вносящие изменения 
и (или) дополнения

Новые  
законы*

1 2 3 4 5 6**

1994 92 11 33 21 29

1995 253 16 57 74 109

1996 192 20 56 67 56

1997 187 15 55 77 48

1998 226 18 58 89 71

1999 271 31 50 142 66

2000 182 23 55 81 36

2001 222 17 45 114 54

2002 226 15 48 122 47

2003 191 18 25 121 34

2004 226 10 36 154 35

2005 236 12 40 169 22

2006 295 13 42 219 35

2007 341 19 39 269 41

2008 332 27 65 225 38

2009 394 21 54 295 44

2010 450 16 74 327 47

2011 431 13 75 309 46

2012 334 16 61 244 28

2013 453 12 43 378 33

2014 558 15 41 464 48

2015 478 21 44 395 33

2016 524 16 56 443 26

2017 512 17 42 456 12

2018 575 15 60 497 21

2019 530 15 38 489 11

2020 552 17 34 479 40

Итого 9030 436 1285 6610 1042

Примечания: 
* Наименование графы 6 «Новые законы» условно, поскольку в этой графе указано количество федеральных законов, 

принятых по всем вопросам, за исключением тех, которыми регулируются бюджетные вопросы (федеральный бюджет 
и бюджеты внебюджетных фондов), осуществлена ратификация или денонсация международных договоров, а также кро-
ме тех, которыми вносятся изменения и (или) дополнения в законы (графы 3, 4 и 5 соответственно).

** Количество принятых федеральных законов, указанных в графах 3, 4, 5 и 6, в сумме не совпадает с общим количе-
ством законов, указанных в графе 2, поскольку отдельные законы, исходя из их наименования, были включены и в дру-
гие соответствующие графы.
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а) отсутствие в российском парламенте внятной 
законопроектной работы, то есть имеется в виду, 
что у депутатского корпуса нет четкого понимания 
о том, в какой отрасли и в каком направлении в кон-
кретной сфере требуется законодательное регули-
рование или его изменение с учетом современных 
реалий и опыта использования существовавших со-
ветских и существующих российских законодатель-
ных норм.

Регулярное апеллирование к зарубежному опыту, 
а иногда и прямое его заимствование, осуществленное 
без учета существующих российских традиций и мен-
талитета граждан страны, приводит к разрушению су-
ществовавшего порядка и созданию фактически нера-
ботающих моделей и механизмов при значительных 
материальных затратах (одним из ярких примеров по-
добного непродуманного решения вопроса является 
введение единого государственного экзамена и трех-
уровневой системы высшего образования);

б) формальное проведение работы по обсуждению 
и доработке проектов федеральных законов в коми-
тетах и комиссиях Государственной Думы, особен-
но, если законопроекты предложены Президентом 
или Правительством Российской Федерации, кото-
рые принимаются практически без каких-либо ис-
правлений;

в) для обсуждения новых норм весьма редко при-
глашаются ученые и специалисты в рассматривае-
мой области, равно как практически не учитывается 
мнение тех, кому предстоит эти новые требования 
исполнять.

Во-вторых, невысокое качество первоначальных 
текстов законов приводит в последующем к много-
численным правкам действующих норм, включая ис-
правление орфографических и стилистических оши-
бок, уточнения наименований и терминов, внесение 
изменений в уже принятые изменения, что, в свою 
очередь, ведет к значительным и не всегда разумным 
расходам из федерального бюджета.

Например, в 2014  г. Федеральным законом 
«О внесении изменений в Градостроительный ко-
декс Российской Федерации и отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации»9 статья 558 
части второй Гражданского кодекса Российской Фе-
дерации была дополнена пунктом 3, в котором речь 
шла об особенностях купли-продажи отельных жи-
лых помещений. В 2018 г. этот пункт признается 
утратившим силу10. В 2013 г. во всех федеральных 
законах словосочетание «высшее профессиональное 
образование» было заменено словосочетанием «выс-
шее образование»11. При этом высшее образование 
не перестало быть профессиональным даже с приня-
тием нового Федерального закона «Об образовании 
в Российской Федерации» (на который ссылается за-
кон, вносящий изменения), поместивший статью 69 

о высшем образовании в главу 8, именуемую «Про-
фессиональное образование»12. Интересно, что даже 
в Федеральный закон «Об образовании в Россий-
ской Федерации» за почти девять лет его действия 
уже внесено 89 (!) изменений и дополнений. В ре-
зультате все вузы страны должны были официаль-
но исключить из своих полных наименований сло-
во «профессионального», внеся изменения в уставы 
и все остальные документы.

В-третьих, тексты федеральных законов написаны 
языком, который сложно не только понять, но и про-
читать без запинок. Одним из ярких примеров может 
послужить Федеральный закон «О контрактной си-
стеме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обе-
спечения государственных и муниципальных нужд»13. 
В статье 3 данного Федерального закона дается опре-
деление контрактной системы в сфере закупок това-
ров, работ, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд, под которой понимается «со-
вокупность участников контрактной системы в сфе-
ре закупок (федеральный орган исполнительной вла-
сти по регулированию контрактной системы в сфере 
закупок, органы исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации по регулированию контракт-
ной системы в сфере закупок, иные федеральные ор-
ганы исполнительной власти, органы государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации, органы 
местного самоуправления, уполномоченные на осу-
ществление нормативно-правового регулирования 
и контроля в сфере закупок, Государственная корпо-
рация по атомной энергии “Росатом”, Государствен-
ная корпорация по космической деятельности “Ро-
скосмос”, заказчики, участники закупок, в том числе 
признанные поставщиками (подрядчиками, испол-
нителями), уполномоченные органы, уполномочен-
ные учреждения, специализированные организации, 
операторы электронных площадок) и осуществляе-
мых ими, в том числе с использованием единой ин-
формационной системы в сфере закупок (за исклю-
чением случаев, если использование такой единой 
информационной системы не предусмотрено насто-
ящим Федеральным законом), в соответствии с за-
конодательством Российской Федерации и иными 
нормативными правовыми актами о контрактной 
системе в сфере закупок действий, направленных 
на обеспечение государственных и муниципальных 
нужд». Как видим, определение состоит из 139 слов, 
из которых существенными являются только три, ко-
торые можно свести к фразе «совокупность участ-
ников и действий», а остальные – это перечисление 
участников. И это при том, что в этой же статье сфор-
мулировано еще девятнадцать определений, часть 
из которых внесена для уточнения уже имеющих-
ся, в частности: «контракт», «государственный кон-
тракт», «контракт жизненного цикла». В статье 15 
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названного Федерального закона говорится об осо-
бенностях закупок, осуществляемых бюджетными, 
автономными учреждениями, государственными, му-
ниципальными унитарными предприятиями и ины-
ми юридическими лицами, причем уже в части пер-
вой этой статьи говорится об исключениях их общего 
правила, в которых (исключениях), в свою очередь, 
сообщается о других исключениях, которые еще не-
обходимо найти или в других законах, или в других 
статьях этого закона.

Излишняя детализация превратила законы в ин-
струкции. В качестве примера можно взять Федераль-
ный закон «Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации»14. Внося бесконечные изменения 
и дополнения в данный Федеральный закон (которых 
накопилось уже больше 100), законодатель, по всей 
видимости, предполагал, что подробнейшая регла-
ментация действий практически всех лиц, участвую-
щих в избирательном процессе, приведет к реальному 
осуществлению права гражданина на участие в вы-
борах и референдуме. Чего стоит только поручение 
Центральной избирательной комиссии Российской 
Федерации организовывать «разработку нормативов 
технологического оборудования (кабины для голо-
сования, ящики для голосования) для участковых ко-
миссий» и утверждать их (подпункт «б» пункта 9 
статьи 21) или требование к участковой комиссии, 
которая «должна располагать необходимым количе-
ством переносных ящиков для голосования, изготов-
ленных из прозрачного или полупрозрачного матери-
ала в соответствии с нормативами технологического 
оборудования, утверждаемыми Центральной изби-
рательной комиссией Российской Федерации», при-
чем если избирателей до 510, то переносной ящик мо-
жет быть только один, если от 501 до 1001 – два, а уж 
если более 1000 избирателей – три (пункт 8 статьи 
66). Но вот вопрос: насколько это правильно для всей 
страны со множеством особенностей и весьма значи-
тельной территорией? И может ли четвертый пере-
носной ящик, если он необходим избирательной ко-
миссии, привести к нарушению избирательных прав?

Следует отметить, что, кроме прочего отсутству-
ют какие-либо правила написания законов. В качестве 
лежащей на поверхности иллюстрации к сказанно-
му можно отметить, что в одних законах нумерован-
ные абзацы статей именуются частями, внутри кото-
рых пункты, в другом – пунктами, внутри которых 
подпункты.

В-четвертых, принимаемые законодательные акты 
ориентированы не на доверие гражданам или разум-
ные требования, а на запреты, ограничения и нака-
зания. Причем вводимые новые требования обяза-
тельны для всех лиц, проживающих в государстве. 
И часто эти требования сопряжены с выполнени-

ем работы, не связанной с основной деятельностью, 
то есть предусматривают разработку и издание много-
численных и многостраничных внутренних докумен-
тов, а также составление отчетов. Причем подобный 
подход применяется и даже в случаях, когда толч-
ком к принятию закона послужил один выявленный 
факт. Так, летом 2021 г., по сути, в ответ на действия 
«пермского стрелка» Тимура Бекмансурова, убившего 
из законным образом приобретенного оружия восемь 
человек и ранившего еще двадцать четыре челове-
ка, было принято два федеральных закона «О вне-
сении изменений в Федеральный закон “Об оружии” 
и отдельные законодательные акты Российской Фе-
дерации»15 и «О внесении изменений в Федераль-
ный закон “Об оружии” и статьи 79 и 911 Федераль-
ного закона “Об основах охраны здоровья граждан 
в Российской Федерации”»16. Помогут ли предпри-
нятые законодателем очередные ограничительные 
меры, предусматривающие ведение реестров лицен-
зий и разрешений, увеличение до 21 года возраста, 
когда появляется право на приобретение оружия, не-
которые усложнения при прохождении медицинско-
го осмотра и т. п. прекратить подобные действия? 
На наш взгляд, не помогут, потому как мы пытаемся 
урегулировать последствия, не находя первопричины.

Вторым примером может послужить, в частности, 
Федеральный закон «О мерах воздействия на лиц, 
причастных к нарушениям основополагающих прав 
и свобод человека, прав и свобод граждан Россий-
ской Федерации»17, принятый как ответная реакция 
на смерть усыновленного американцами ребенка – 
Димы Яковлева, что косвенно подтвердил и Предсе-
датель Правительства Российской Федерации в сво-
ем интервью «Российской газете», заявив, что «Закон 
Димы Яковлева» всего лишь выражает обеспокоен-
ность парламентариев судьбой российских детей, 
что этот закон «Вне всякого сомнения, принимался 
на эмоциональной волне…»18.

В результате подобной законотворческой прак-
тики, когда число законов переваливает за полтыся-
чи в год, а их качество весьма невысоко, выполнение 
заложенных в них норм, с одной стороны, требует 
увеличения числа государственных и муниципаль-
ных служащих, создающих невнятные требования; 
разъясняющих плохо сформулированные нормы, ко-
торые должны быть понятны сразу; контролирую-
щих выполнение требований, часто противоречащих 
друг другу; проверяющих многостраничные отчеты, 
не приносящие реальной пользы государству, а с дру-
гой стороны, приводит к абсолютному неуважению 
закона (который непонятен и сложно исполняем), 
а значит, к его неисполнению населением.

В создавшейся ситуации, на наш взгляд, следует:
1) начинать ликвидировать некомпетентность лиц, 

подготавливающих законопроекты, для чего, в пер-
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вую очередь, избавиться от лиц, занявших должно-
сти по принципу родства, знакомства или по случай-
ности.

Для этого необходимо провести аттестацию чи-
новников, но не аттестационной комиссией того ор-
гана, где работают подобные специалисты, а комис-
сией, образованной иным органом или должностным 
лицом (например, по поручению главы государства), 
в составе которой не менее двух третей будут состав-
лять представители науки, образования и специали-
сты, которые на практике исполняют нормативные 
правовые акты;

2) принимать понятные и выполнимые законы, 
поскольку иначе будет как в известном высказыва-
нии, приписываемом П.А. Вяземскому, М.Е. Салты-
кову-Щедрину и некоторым другим авторам, которое 
в одном из вариантов звучит так: «Несовершенство 
закона российского компенсируется возможностью 
его неисполнения»19.

Чтобы данное предложение работало, непло-
хо было бы законодательно закрепить обязанность 
разработчиков смоделировать и самим фактически 
выполнить предлагаемые к утверждению нормы 
и правила, а также ввести ответственность Государ-
ственной Думы за принятие невыполнимых или пло-
хо выполняемых законов в виде ее досрочного ро-
спуска;

3) проверять тексты принимаемых законов на  
их  грамотность, понятность и простоту изложения, 
что потребует возрождение нормальной деятельно-
сти специалистов – филологов-русистов, обладаю-
щих навыками изложения и редактирования подоб-
ного рода произведений;

4) при введении новых механизмов, особенно 
при неясности возможного результата, слабом эко-
номическом обосновании, проводить эксперимен-
ты в нескольких субъектах Российской Федерации. 
И только при положительном эффекте распростра-
нять новые нормы на всю страну.

5) за неимением другого эффективного способа – 
запретить на переходный период (который может 
быть определен в, например, в десять лет):

– принимать более десяти – двенадцати законов 
в календарном году, не считая законов по вопросам 
бюджета и ратификации (денонсации) договоров;

– вносить изменения и (или) дополнения в при-
нятый закон в течение пяти лет с даты вступления 
его в силу, а в случае выявления в действующем акте 
норм, которые требуется править, признавать этот за-
кон утратившим силу или отменять.

Предлагаемые меры, на взгляд автора, помогут 
ликвидировать чрезмерное законотворчество, вер-
нуть этот процесс в нормальный режим, позволяю-
щий принимать немногочисленные, но разумные, по-
нятные и выполнимые законы.
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