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Abstract. The article discusses the positive aspects and current problems of implementing the Rule of Law in 
the Russian Federation, including issues of legal nihilism, “voluntaristic” law-making, criteria for evaluating 
the effectiveness of legislation, and the balance of power levers ensuring “fairness” of the content of laws. The 
analysis of the most common in legal science proposals to improve the legislation of the Russian Federation is 
carried out. The conclusion is drawn about the need to ensure stable legislative regulation and the development 
of mechanisms for a more clear goal-setting and an atmosphere of debatability in the adoption of normative acts.
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Принцип верховенства закона является одним 
из основополагающих принципов современной 
государственности. Он предполагает обязательное 
следование законам как нормативным правовым 
актам, принимаемым парламентом (или в резуль-
тате прямого волеизъявления народа) по наиболее 
важным вопросам жизнедеятельности общества 
и государства, а также обладающего приоритетом 
над всеми подзаконными актами. При этом под-
разумевается, что закон должен быть правовым, 
т. е. справедливым, правильным, объективно необ-
ходимым. Поэтому зачастую названный принцип 
называется как принцип верховенства права или 
верховенства правового закона.

В современном варианте концепцию верховен-
ства закона характеризуют уже не только норма-
тивные признаки, адресованные к системе источ-
ников права, но и институциональные, направлен-
ные на установление требований к органам власти 
и защищающие права граждан. При всем много-
образии подходов к таковым обычно причисляют: 
правовое правление, разделение властей, незави-
симая система судебных органов, эффективность 
права, его стабильность, верховенство законной 
власти, справедливость, беспристрастное отно-
шение органов власти к гражданам и уважение их 
прав, создание альтернативных центров власти, за-
прет злоупотребления властью 1. В отечественной 
науке к признакам верховенства закона относят: 
разделение властей, обеспечение прав человека, 
взаимная ответственность государства и лично-
сти, соблюдение международного права, сувере-
нитет народа и др. 2 Конституционный Суд РФ по-
следовательно подчеркивает базовый и отправной 
характер принципа верховенства права и включает 
в него приоритет прав и свобод человека, верхо-
венство Конституции РФ, юридическое равенство 
и справедливость 3.

1 См.: Fallon R.N. “The Rule of Law” as a Concept in 
Constitutional Discourse // Columbia Law Review. 1997. Vol. 97. 
No. 2. P. 7; Мур Дж.Н. Верховенство права: обзор // Верховен-
ство права: сб. / пер. с англ. М., 1992. С. 13–28; Карозерс Т. Ис-
кушение верховенством закона // Pro et Contra. 2009. № 3–4 
(46). С. 139– 151; Блохин П. Злоупотребление правами и злоу-
потребление властью: к построению единой доктрины // Срав-
нительное конституционное обозрение. 2018. № 2 (123). С. 34.

2 См.: Перевалов В.Д. Теория государства и права. М., 2012. 
С. 348; Нерсесянц В.С. Общая теория права и государства. М., 
2010. С. 308.

3 См.: постановление Конституционного Суда РФ от 
09.07.2012 г. № 17-П «По делу о проверке конституционности 
не вступившего в силу международного договора Российской 
Федерации –  Протокола о присоединении РФ к Марракеш-
скому соглашению об учреждении Всемирной торговой орга-
низации» // СЗ РФ. 2012. № 29, ст. 4169; постановление Кон-
ституционного Суда РФ от 27.06.2012 № 15-П «По делу о про-
верке конституционности пунктов 1 и 2 статьи 29, пункта 2 
статьи 31 и статьи 32 Гражданского кодекса РФ в связи с жа-
лобой гражданки И.Б. Деловой» // СЗ РФ. 2012. № 29, ст. 4167.

Принцип верховенства закона в Российской 
Федерации официально признан и получает непо-
средственное воплощение: через прямое действие 
Конституции РФ и процессы конституционали-
зации; через признание приоритета международ-
ных актов над внутренним законодательством; че-
рез обеспечение верховенства закона над иными 
источниками права посредством проведения пра-
вовых экспертиз нормативных актов и сведения их 
в регистры, прокурорского реагирования, деятель-
ности судов, осуществления согласительных про-
цедур. Позитивным является действующее в зако-
нодательстве требование о том, что нормативные 
правовые акты федеральных органов исполни-
тельной власти издаются на основе и во исполне-
ние законодательства. Косвенно на поддержание 
законности влияют: антикоррупционная и эколо-
гическая экспертиза правовых актов, раскрытие 
федеральными органами исполнительной власти 
информации о подготовке проектов нормативных 
правовых актов и их общественное обсуждение; 
деятельность общественных советов при органах 
исполнительной власти, проведение оценки фак-
тического воздействия нормативных правовых ак-
тов в сфере предпринимательства.

В Российской Федерации созданы базовые 
юридические механизмы для развития принципа 
верховенства закона. Правовая система отличает-
ся значительным объемом законов и подзаконных 
актов, многие из которых приняты с учетом пере-
довых юридических наработок, налажены процеду-
ры приведения нижестоящих актов в соответствие 
с нижестоящими. «Нельзя не видеть новое в об-
щественном политическом развитии и конститу-
ционном регулировании: обладание частной соб-
ственностью, избавление человека от постоянного 
иждивенчества и зависимости от власти, свободу 
экономической деятельности, конституционное 
признание человека высшей ценностью, ликвида-
цию гнетущего дефицита товаров и услуг, упразд-
нение тоталитаризма, многообразие политической 
жизни, духовную свободу и т. д.» 4.

Тем не менее общие оценки состояния правопо-
рядка, реализации принципа верховенства закона 
в Российской Федерации оставляют желать лучше-
го. По мнению ряда юристов, российское законо-
дательство отличается бессистемностью, несбалан-
сированностью, противоречивостью, а в обществе 
высока доля правового нигилизма 5.

4 Чиркин В.Е.  О базовых ценностях российской 
конституции (К 20-летию Конституции России) // Государство 
и право. 2013. № 12. С. 18–25.

5 См.: Тосунян Г.А., Санникова Л.В. Культура правотворче-
ства в современной России // Государство и право. 2018. № 3. 
С. 28–34.
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Зачастую отсутствие в Российском государ-
стве реального режима законности связывает-
ся с особенностями национального менталитета. 
Успех идеи приоритета права в зарубежных стра-
нах обосновывается неким выкристаллизованным 
веками этическим кодом поведения, предопреде-
ленным религиозной картиной мира и особенно-
стями социально-экономического развития этих 
государств. В России же, по мысли отдельных ис-
следователей, сложилась система мышления, про-
тивопоставляющая «закон» и «правду», отвергаю-
щая рациональность в легальном регулировании 6. 
Отчасти это мнение справедливо, поскольку, дей-
ствительно, на многих исторических этапах закон 
не отличался справедливостью, и населению при-
ходилось «приспосабливаться» к продиктованным 
государством условиям жизни, используя иные 
социальные регуляторы, и в первую очередь, мо-
раль. Опросы общественного мнения свидетель-
ствуют в пользу того, что граждане и теперь пред-
почитают подстраиваться под условия «неправово-
го» государства, чем бороться за торжество закона 
и правосудия 7.

Однако думается, что роль национальной мен-
тальности в стремлении к реализации верховен-
ства закона не стоит преувеличивать. Очевидно, 
что российское общество не состоит исключи-
тельно из маргиналов и стремление к разумному 
правопорядку объективно присуще основной мас-
се населения. В этой связи В.Д. Зорькин пишет: 
«С уверенностью могу сказать, что граждане Рос-
сии по-прежнему хотят демократии, правового 
государства, частной инициативы, мировоззрен-
ческого и культурного плюрализма, социальной 
справедливости. Но они не хотят, чтобы разговоры 
обо всем этом прикрывали нечто иное, а то и пря-
мо противоположное» 8. Кроме того, реализация 
положений закона, в отличие от иных социальных 
регуляторов, обеспечивается принудительной си-
лой государства. Поэтому проблемы в реализации 
верховенства закона нужно в первую очередь ис-
кать в правовых конструкциях самого закона.

Юридическая наука изобилует критическими 
оценками действующего законодательства. Основ-
ные нарекания можно свести к двум группам заме-
чаний –  к отсутствию справедливости содержания 

6 См.: Насыров Р.В. Человек как самоценность: О формули-
ровке ст. 2 Конституции РФ 1993 г. Барнаул, 2008. С. 237; Бар-
циц И.Н. Доктрина конституционного патриотизма: европей-
ский вызов и российская перспектива (К 20-летию Конститу-
ции РФ) // Государство и право. 2014. № 1. С. 5–16.

7 См.: Пастухов В. Законность как “condicio sine qua non” 
российской демократии // Сравнительное конституционное 
обозрение. 2007. № 2 (59). С. 7.

8 Зорькин В.Д. Право в условиях глобальных перемен. М., 2013. 
С. 12.

многих законов и к несоблюдению требований 
юридической техники.

Несправедливость законов главным образом свя-
зывается с социально-экономической системой рас-
пределения национальных богатств и бремени нало-
гообложения, наличием значительного класса «ра-
ботающих бедных», чрезмерно полярным уровнем 
жизни граждан, формированием олигархических 
структур 9. Государство демонстрирует определен-
ные «подвижки» в этой сфере. По сравнению с со-
стоянием общей экономической «разрухи» 90-х го-
дов стали развиваться отдельные секторы экономи-
ки, особенно сырьевой и военной направленности. 
В целом прекращена практика длительных пери-
одов невыплаты заработных плат. Так, с 2000 по 
2019 г. разрыв в доходах между высокооплачивае-
мыми и низкооплачиваемыми работниками сокра-
тился с 34 до 13 раз 10. Существуют некоторые про-
граммы поддержки социально-незащищенных сло-
ев населения, повышается установленный законом 
уровень минимальной оплаты труда.

Однако общая неудовлетворенность легализо-
ванной социально-экономической обстановкой 
остается. Звучат призывы к повышению уровня 
социальной справедливости в законотворчестве 11. 
Регулярно ставится вопрос о преодолении отрица-
тельных последствий проведенной приватизации 
и расширении прав населения по пользованию 
природными богатствами страны 12. Государство 
обвиняется в использовании «мошеннической ста-
тистики» в части социально-экономических пока-
зателей и показателей борьбы с преступностью 13. 
Ведущие экономисты с разочарованием отмечают 
государственно-монополистические тенденции 
развития государственности: «Политика по сти-
мулированию развития рынка, конкуренции, пе-
рерабатывающего сектора, несмотря на риторику, 

9 См.: Осейчук В.И. Конституционно-правовые проблемы 
строительства в России демократического правового соци-
ального государства: дис. … д-ра юрид. наук. Тюмень, 2009. 
С. 138–179; Чиркин В.Е. Субъективные заметки о либеральной 
концепции права в российской юридической науке // Государ-
ство и право. 2013. № 10. С. 34; Лунеев В.В. О равенстве и рав-
ноправии в современной России // Государство и право. 2013. 
№ 5. С. 95–99.

10 См.: Разрыв сократился: богатые спустились к бед-
ным // Газета.ру. 2019. 28 июля. URL: https://www.gazeta.ru/
business/2019/07/28/12539293.shtml

11 См.: Невинский В.В. Конституция РФ 1993 г.: миссия, 
проблемы реализации // Конституция РФ: декларации и ре-
альность / под ред. Е.С. Аничкина. Барнаул, 2018. С. 158.

12 См.: Гаджиев Г. Принципы права и право из принципов. 
Конституционные суды и законодательные органы –  друзья 
и соперники на арене конституционной политики // Сравни-
тельное конституционное обозрение. 2008. № 2 (63). С. 22–45; 
Зорькин В.Д. Указ. соч. С. 96–103.

13 См.: Лунеев В.В. Свобода лучше, чем несвобода? // Госу-
дарство и право. 2012. № 9. С. 16.
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“де-факто” не является приоритетом и на практике 
не эффективна», идет на спад деятельность субъ-
ектов малого и среднего предпринимательства 14. 
С негодованием в обществе обсуждаются рефор-
мы науки, образования, здравоохранения, налого-
обложения, лесопользования и других сфер в связи 
с отсутствием в них рациональной и справедливой 
составляющей 15.

Существенно подрывает принцип верховенства 
права действующее законодательство об исполни-
тельном производстве, которое, несмотря на мно-
гочисленные изменения, не предоставляет Феде-
ральной службе судебных приставов действенных 
рычагов для обеспечения принудительного ис-
полнения юрисдикционных актов. По статистике 
лишь около трети исполнительных производств 
оканчивается реальным исполнением 16. При та-
ком положении теряют всякий смысл постулаты 
о верховенстве закона, который даже через суд не 
всегда реально заставить исполнять игнорирующее 
его лицо.

Обоснованными являются замечания в адрес 
юридической техники законотворчества. Практи-
ка показывает, что обычно законопроекты не име-
ют четко поставленной цели и продуманного ме-
ханизма реализации. Это приводит к концептуаль-
ной непроработанности закона или к расхождению 
между его реальной целью и декларируемыми за-
дачами, влечет внесение многократных изменений 
в принятые законы 17. Исследователи отмечают иг-
норирование экспертных оценок и общественных 
ожиданий при принятии законов 18. Чрезмерное 
политическое влияние исполнительной власти на 

14 См.: Мазаев В. Деформация российской конституцион-
ной экономической модели: оценка и варианты реагирова-
ния // Сравнительное конституционное обозрение. 2017. № 6 
(121). С. 115–130.

15 См.: Дмитриев Ю.А. Можно ли повысить демократиче-
ский потенциал действующей Конституции РФ? // Государ-
ство и право. 2013. № 12. С. 49, 50; Оленина Т.Ю. Состояние 
современного лесного законодательства России // Росс. юсти-
ция. 2016. № 12. С. 14, 15; Дорошенко Е.Н. Конституционные 
стандарты достойной жизни и свободного развития челове-
ка при проведении пенсионной реформы // Актуальные про-
блемы росс. права. 2018. № 12. С. 39–54; Еременко В.И. Реор-
ганизация государственных академий наук России // Законо-
дательство и экономика. 2013. № 11; Илесанми М.А. Проблема 
глобального здравоохранения в контексте концепции устойчи-
вого развития // Международное публичное и частное право. 
2018. № 4. С. 3–6.

16 См.: Коновалова Л.Г. Исполнительное производство в РФ: 
понятие и субъекты / под ред. В.В. Невинского. М., 2015. С. 3.

17 См.: Тосунян Г.А., Санникова Л.В. Указ. соч. С. 28–34; Ди-
вин И.М. К вопросу о признании судебного прецедента источ-
ником права в отечественной правовой системе // Государство 
и право. 2013. № 9. С. 90.

18 См.: Бачило И.Л. О методологии и юридической технике 
законотворчества // Государство и право. 2006. № 6. С. 15–17.

парламент приводит к утрате самостоятельности 
действия представительного органа и нарушению 
правил экспертизы, доработки и обсуждения зако-
нопроектов. Законопроекты массово «вбрасыва-
ются» Президентом РФ или Правительством РФ 
в Государственную Думу и принимаются в спеш-
ном порядке без существенных дискуссий 19. По-
добная практика именуется в юридической науке 
«правовой инфляцией», «законотворческим во-
люнтаризмом», «законодательной горячкой» 20. 
Нестабильность законодательства нередко при-
обретает гипертрофированные формы. Путаница 
возникает даже в номерах и названиях актов, не 
говоря уже о проблеме поиска в многостраничных 
текстах действующей формулировки нужной нор-
мы. Правоприменитель становится заложником 
справочных правовых систем и компетентности 
их операторов 21. Проводимые реформы зачастую 
осуществляются непоследовательно, с постоянно 
меняющимися векторами развития. К примеру, это 
касается, избирательной системы, уголовно-пра-
вовых и административно-правовых институтов, 
местного самоуправления и т. д. Такая проблема 
получила название «маятникового регулирования» 
или «возвратного правотворчества» 22.

При обеспечении верховенства закона в разре-
зе «вертикального» регулирования возникли про-
блемы формализации федеративных отношений 
и отсутствия реальных механизмов самоуправле-
ния. Сложившаяся ситуация позволяет говорить 
о приоритете политики над принципом верховен-
ства закона во взаимоотношениях между разными 
уровнями публичной власти.

По мнению многих ученых, «процесс восста-
новления конституционной законности, начав-
шись вполне обоснованно, впоследствии пошел 
по пути свертывания демократических начал ор-
ганизации и функционирования высших органов 

19 См.: Лукьянова Е.А. Некоторые особенности законо-
дательной деятельности парламента РФ // Парламентские 
процедуры: проблемы России и зарубежный опыт / под ред. 
С.А. Авакьяна. М., 2003. С. 144–149.

20 Арановский К., Князев С. Роль Конституции в полити-
ко-правовом обустройстве России: исходные обстоятельства 
и современные ожидания // Сравнительное конституцион-
ное обозрение. 2013. № 3 (94). С. 57; Лукьянова Е.А. Указ. соч. 
С. 144–149.

21 См.: Матейкович М.С. Дефекты конституционно-право-
вого регулирования в РФ // Государство и право. 2007. № 12. 
С. 15–21.

22 Рарог А.И. Законодательные атаки на устои уголовно-
го права // Государство и право. 2013. № 1. С. 24–32; Осаве-
люк А.М. Форма правления и государственный режим: про-
блема эффективности законотворчества // Lex Russica. 2017. 
№ 1 (122). С. 187–197.
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государственной власти субъектов РФ» 23, превра-
тил Российскую Федерацию в государство «уни-
тарного федерализма» 24. Субъекты Федерации 
фактически утратили самостоятельность при ре-
шении ситуаций местного значения. В тех усло-
виях, когда Конституция РФ, устанавливая общие 
правила распределения предметов ведения, позво-
ляет строить многообразные федеративные отно-
шения 25, политический курс был взят на установ-
ление жесткой централизации государственно-
сти. Фактически не обеспечено по политическим 
и юридическим причинам участие субъектов Фе-
дерации в федеральном законотворческом про-
цессе, несмотря на то что многие принимаемые 
федеральные законы затрагивают существенные 
интересы населения субъектов Российской Феде-
рации 26. Получается, что субъекты Федерации за 
последние годы приобрели гипертрофированную 
политическую, юридическую и экономическую 
зависимость от федерального центра. И.А. Умно-
ва в связи с этим обращает внимание на усилива-
ющийся разрыв между полномочиями органов го-
сударственной власти субъектов Российской Феде-
рации и бюджетно-финансовой основной данных 
полномочий. Автор отмечает, что «за почти двадца-
тилетний период постконституцонных преобразо-
ваний в России сложилась неэффективная, сложно 
управляемая система разграничения предметов ве-
дения и полномочий, стимулирующая регионы не 
на саморазвитие и здоровую конкуренцию между 
ними, а на дотационный паразитизм, вынужден-
ные сделки с бизнес-структурами, зачастую сомни-
тельного характера. Такая система разграничения 

23 Аничкин Е.С. Преобразование Конституции РФ и разви-
тие конституционного законодательства в конце ХХ –  начале 
ХХI в. М., 2010. С. 131.

24 См.: Добрынин Н.М. Народовластие и суверенитет в со-
временной парадигме российского конституционализма: 
к 10-летию со дня опубликования работы проф. С.А. Авакья-
на «Точка отсчета –  народ» // Государство и право. 2017. № 7. 
С.  22–33; Его же. К вопросу о территориальном измере-
нии конституционализма // Государство и право. 2012. № 1. 
С. 14– 22; Махина С.Н. Сущность и системные характеристи-
ки политико-правовой категории «децентрализация» в совре-
менном демократическом государстве // Государство и пра-
во. 2006. № 7. С. 21–30; Старостина И.А. Рец. на монографию 
А. Захарова «Унитарная федерация. Пять этюдов о российском 
федерализме» // Конституционное и муниципальное право. 
2009. № 18. С. 38, 39.

25 См.: Добрынин Н.М. Насущные задачи развития россий-
ской модели федерализма: онтологический дискурс о системных 
свойствах федерации // Государство и право. 2017. № 9. С. 43.

26 См.: Невинский В.В. Законодательная инициатива субъек-
тов РФ по вопросам совместного ведения в Государственную 
Думу Федерального Собрания РФ: правовые основы, пробле-
мы реализации // Право и государство: теория и практика. 2017. 
№ 2. С. 31; Пименова О.И. Федерализм и субсидиарность в си-
стеме внутригосударственных отношений: некоторые теорети-
ко-практические аспекты их взаимодействия (На примере Рос-
сийской Федерации) // Государство и право. 2017. № 4. С. 15.

компетенции по вертикали привела к дальнейшему 
росту различий в уровне социального и экономи-
ческого развития, обострению кризисных явлений 
в экономике, росту социального и политического 
напряжения» 27.

Верховенство закона на местном уровне фор-
мально-юридически обеспечивается регламента-
цией в федеральном законодательстве видов пра-
вовых актов муниципалитетов и базовых правил 
к их отмене и принятию, установлением ответ-
ственности органов и должностных лиц местного 
самоуправления перед населением муниципаль-
ного образования, государством, физическими 
и юридическими лицами 28. Однако, по мнению 
многих ученых, местное самоуправление в Рос-
сийской Федерации демонстрирует массу юри-
дических фикций, превращая многие требования 
законодательства в формальность. В первую оче-
редь это связано с несоответствием финансовых 
возможностей муниципалитетов закрепленным за 
ними полномочиями 29. В юридической науке та-
кой дисбаланс получил название «нефинансируе-
мых мандатов». Формальное закрепление заведо-
мо невыполнимых в силу отсутствия достаточной 
материально-финансовой обеспеченности полно-
мочий позволяют контрольно-надзорным органам 
и судам выносить решения об обязывании орга-
нов власти местного уровня их реально выполнять 
и финансировать.

Ученые предостерегают, что стремление решить 
с помощью закона любой вопрос, отреагировать 
на любую общественную потребность оборачива-
ется иллюзией решения проблемы 30. «Постоянное 
стремление улучшить законы развивает правовую 
беспечность и само развивается из безответствен-
ности того особого сорта, когда люди не берут на 
себя скучный труд уважать имеющиеся и не со-
всем удобные правила, зато готовы свой неуспех 
и свою нетерпеливую небрежность списать на не-
совершенство “законодательной базы” или изъя-
ны “правового поля”. Законодательная самоуве-
ренность не дает сложиться вере в правопорядок, 

27 Умнова И.А. Проблемы дефедерализации и перспективы 
оптимизации современной российской модели разграничения 
предметов ведения и полномочий в контексте доктрины суб-
сидиарности // Сравнительное конституционное обозрение. 
2012. № 2. С. 48.

28 См.: Федеральный закон от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ (в ред. 
от 02.08.2019 г.) «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ. 2003. 
№ 40, ст. 3822.

29 См.: Рыков А.Н. О смыслах существования местного са-
моуправления // Государство и право. 2017. № 9. С. 58–64.

30 См.: Кененова И. Кризис западной традиции права и рос-
сийская традиция власти в ракурсе конституционной компа-
ративистики // Сравнительное конституционное обозрение. 
2013. № 1 (92). С. 17; Лукьянова Е.А. Указ. соч. С. 149.
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которая только и возможна, если люди не отно-
сятся к правилам как к произведению свободной 
воли, а представляют основные правила как посто-
янную, по сути безликую (беспристрастную), не-
доступную произвольную силу» 31. «Безудержный 
рост законодательного массива искусственно ведет 
к хаотизации социальной жизни» 32.

Существенный дисбаланс чрезмерно возрос-
шего законодательного массива и реальных обще-
ственных отношений породил дискуссии о спосо-
бах повышения качества законотворчества. Самым 
распространенным предложением является приня-
тие некого закона о правотворчестве. Его по-разно-
му предлагают именовать: «О юридической техни-
ке», «О системе нормативных правовых актов», «Об 
источниках права» и т. п. Условно в юридической 
литературе этот акт называют «закон о законах» 33. 
Именно с его принятием многие авторы связывают 
надежды на упорядочение законотворчества и обе-
спечение иерархичности источников права.

Однако, несмотря на популярность этой идеи, 
представляется, что она не совсем рациональна, 
страдает юридическим формализмом и демонстри-
рует утопичную веру во «всесилие» закона. Вопро-
сы соотношения юридической силы актов, прочте-
ния отдельных статей законов, структурирования 
источников права и процедуры их принятия сегодня 
либо уже урегулированы, либо решаются на уров-
не судебной практики 34. Основные проблемы для 

31 Арановский К., Князев С. Указ. соч. С. 57.
32 Андрианов Н.В. Модернизация правовых институтов: 

проблемы методологии // Государство и право. 2013. № 6. С. 6.
33 Селютина Е.Н., Холодов В.А. Юридическая техника пра-

вотворческого процесса: актуальные проблемы и направления 
совершенствования // Государство и право. 2018. № 6. С. 73–75; 
Малько А.В., Гайворонская Я.В. Теория правовых актов: необ-
ходимость и пути создания // Государство и право. 2012. № 2. 
С. 15– 24; Нестеров А.В. Классификация правовых актов // Госу-
дарство и право. 2013. № 7. С. 5–11; Литягин Н.Н. Ревизия и си-
стематизация законодательства // Государство и право. 2003. № 4. 
С. 26–32; Арзамасов Ю.Г. Теория и практика ведомственного нор-
мотворчества в России. М., 2013. С. 48; Хабриева Т.Я. Современ-
ное правотворчество и задачи юридической науки // Журнал 
росс. права. 2015. № 8. С. 8; Бачило И.Л. Указ. соч. С. 15–17.

34 См.: постановление Правительства РФ от 02.08.2001 г. 
№ 576 (в ред. от 13.03.2015 г.) «Об утверждении Основных тре-
бований к концепции и разработке проектов федеральных 
законов» // СЗ РФ. 2001. № 32, ст. 3335; постановление Госу-
дарственной Думы ФС РФ от 22.01.1998 г. № 2134- II ГД (в ред. 
от 18.07.2019 г.) «О Регламенте Государственной Думы Феде-
рального Собрания Российской Федерации» // СЗ РФ. 1998. 
№ 7, ст. 801; постановление Правительства РФ от 13.08.1997 г. 
№ 1009 «Об утверждении Правил подготовки норматив-
ных правовых актов федеральных органов исполнительной 
власти и их государственной регистрации» // СЗ РФ. 1997. 
№ 33, ст.  3895; постановление Конституционного Суда РФ 
от 16.07.2007 г. № 11-П «По делу о проверке конституцион-
ности отдельных положений статей  3, 18 и 41 Федерально-
го закона “О политических партиях” в связи с жалобой по-
литической партии “Российская коммунистическая рабочая 

российской системы законодательства связаны не 
с формальными требованиями юридической техни-
ки, а с более существенной ее составляющей –  юри-
дическими конструкциями, которые не поддаются 
нормативной формализации, а предопределяются 
профессионализмом и соотношением политических 
интересов, волеизъявлением народа и отдельных со-
циальных групп. То есть совершенствование рос-
сийского законодательства должно быть направлено 
в первую очередь на его содержание, с тем чтобы сде-
лать его справедливым, рациональным, отвечающим 
общественным интересам и стабильным. Подобные 
задачи не способен решить «закон о законах». Они 
лежат в сфере баланса политических сил, разделения 
властей, конституционализма. Повышению качества 
законов может способствовать только реализация на 
практике принципов парламентаризма. Правиль-
ность этой мысли подтверждает опыт принятия в от-
дельных субъектах Российской Федерации и некото-
рых зарубежных государствах законов о правотвор-
честве, которые никак не повлияли на повышение 
эффективности законотворчества 35.

Еще один блок предложений по совершенство-
ванию законотворчества связан с идеями измене-
ния порядка формирования парламента Россий-
ской Федерации с целью достижения большей 
представительности этого органа и соответствен-
но масштабного учета интересов различных соци-
альных групп в процессе правотворчества. Наряду 
с предложениями об очередном изменении изби-
рательной системы или внедрения нового поряд-
ка формирования Совета Федерации звучат даже 
радикальные инициативы о переходе к корпора-
тивной системе представительства 36 или внедре-
ния обязательности юридического образова-
ния для всех членов парламента 37. Согласимся 

партия –  Российская партия коммунистов”» // СЗ РФ. 2007. 
№ 30, ст.  3989; постановление Конституционного Суда РФ 
от 05.02.2007 г. № 2-П «По делу о проверке конституционно-
сти положений статей 16, 20, 112, 336, 376, 377, 380, 381, 382, 
383, 387, 388 и 389 Гражданского процессуального кодекса 
РФ в связи с запросом Кабинета Министров Республики Та-
тарстан, жалобами открытых акционерных обществ “Ниж-
некамскнефтехим” и “Хакасэнерго”, а также жалобами ряда 
граждан» // СЗ РФ. 2007. № 7, ст. 932.

35 См.: Закон Орловской области от 15.04.2004 г. «О пра-
вотворчестве и нормативных правовых актах Орловской об-
ласти» // Орловская правда. 2016. 5 июля; Закон Алтайского 
края от 09.11.2006 г. № 122-ЗС «О правотворческой деятельно-
сти» // Алтайская правда. 2006. 28 нояб.

36 См.: Насыров Р.В. Фрактальность как принцип органи-
зации и функционирования системы публичной власти: по-
становка вопроса // Государство и местное самоуправление: 
современные вызовы. К 140-летию Барнаульской городской 
Думы / под ред. А.А. Васильева, И.Н. Васева, Ю.А. Зеленина, 
КА. Синкина. Барнаул, 2018. С. 194–206.

37 См.: Селютина Е.Н., Холодов В.А. Указ. соч. С. 73–75; Зе-
лепукин А.А. Юридическая техника и культура законотворче-
ства // Правовая культура. 2007. № 1. С. 79.



 ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ ПРИНЦИПА ВЕРХОВЕНСТВА ЗАКОНА 73

ГОСУДАРСТВО И ПРАВО     № 10     2020

с авторами, призывающими прекратить уже по-
ток постоянных реформ этой сферы, поскольку 
практика непрерывного внесения изменений в за-
конодательство о формировании палат парламен-
та используется как инструмент противодействия 
политическим оппонентам и манипулирования во-
леизъявлением граждан 38. Процедуры формирова-
ния палат Федерального Собрания РФ ныне соот-
ветствуют основным демократическим стандартам 
и при условии их стабильности могут способство-
вать становлению значимых политических течений 
и инициативного представительства со стороны 
парламентариев.

Мировая практика продемонстрировала чрез-
мерную упрощенность восприятия парламента 
как «зеркала нации» в буквальном понимании со-
отношения социальных групп представительства 39. 
С позиций современности основная задача фор-
мирования парламента –  это создание демокра-
тических механизмов, учитывающих мнение иных 
кругов, нежели бюрократия. Принцип корпора-
тивного представительства в этом плане не прием-
лем, поскольку влечет за собой клановость и анта-
гонизм в отношениях представителей отдельных 
профессий. Более того, процедуры выдвижения 
представителей от профессий сомнительны с пози-
ций адекватности отражения интересов этих про-
фессий и демократизма, поскольку в любой сфе-
ре общественной жизни и в «профессии» имеется 
некая иерархия управления и внутренние проти-
воречия. Роль юридического образования парла-
ментариев не стоит гипертрофировать, посколь-
ку формальное наличие диплома не гарантирует 
профессионализм, а сама по себе юриспруденция 
лишь оформляет правила поведения и не способна 
предложить рациональные правила во всех сферах 
общественной жизни. В процессе правотворчества 
необходимо учитывать знания всех наук. Поэтому 
для заинтересованности народных избранников 
в реальном представительстве интересов населе-
ния требуется не столько менять способ формиро-
вания парламента или вводить квалификационные 
требования к парламентариям, сколько обеспечить 
реализацию принципов парламентаризма.

38 См.: Невинский В.В. Указ. соч. С. 159.
39 См.: Гессен В.М. Основы конституционного права. 

Пг., 1918 // Хрестоматия по конституционному праву: учеб. 
пособие. Т.  3. / сост. Н.А. Богданова, Д.Г. Шустров. СПб., 
2014. С. 658; Бельсон Я.М. Современное буржуазное государ-
ство и народное представительство. М., 1960. С. 133; Андре-
ева Г.Н. Конституционное право зарубежных стран: учеб. 
М., 2009. С.  458; Левин И.Д. Современная буржуазная нау-
ка государственного права: критика основных направлений. 
М., 1960. С. 279; Паронян К.М. Становление народного пред-
ставительства: политико-правовой анализ // Государственная 
власть и местное самоуправление. 2007. № 6. С. 8.

Проблема несоответствия между возросшим 
законодательным массивом и правоприменитель-
ной практикой также связана с невозможностью 
однозначного ответа на вопрос о том, как оценить 
эффективность законотворческого процесса. Кри-
терии эффективности законотворчества активно 
обсуждаются в отечественной научной литературе. 
Например, в качестве таковых называют исполня-
емость акта, непротиворечие его нормам большей 
юридической силы, финансовая обоснованность, 
соблюдение правил юридической техники, ста-
бильность правового регулирования, достижение 
поставленной цели, «правовой характер» и т.д .40 
Предлагаются к использованию даже автоматизи-
рованные системы оценки качества нормативных 
актов 41. Звучат призывы ввести конституционную 
ответственность за «плохое» законодательство 42.

В 2016 г. Конституционный Суд РФ опублико-
вал свои рекомендации по поводу совершенство-
вания нормотворческой деятельности в Россий-
ской Федерации, в которых орган конституцион-
ного контроля в качестве первоочередной задачи 
совершенствования законодательства называет 
преодоление пробелов нормативного регулирова-
ния, исправление присутствующих в нем дефектов 
неопределенности и несогласованности. Консти-
туционный Суд РФ обозначил основные дефек-
ты законотворчества, выявленные в его итоговых 
решениях в 2013–2015 гг., в т. ч. пробельность, не-
определенность и несогласованность регулирова-
ния. Причем Конституционный Суд РФ связы-
вает надежды на устранение имеющихся проблем 
не только с деятельностью судов, но также при-
зывает к проведению высокопрофессиональной 
правовой и специализированной экспертизы при 
осуществлении законотворческого процесса с тем, 

40 См.: Тихомиров Ю.А. Эффективность закона: от цели 
к результату // Журнал росс. права. 2009. № 4. С.  6; Каза-
ков В.Н. Факторы, влияющие на эффективность законотвор-
чества // Государственная власть и местное самоуправление. 
2013. № 12. С. 3–7; Бавсун М.В. Изменения и дополнения уго-
ловного закона как средства повышения эффективности его 
применения // Актуальные проблемы росс. права. 2013. № 4. 
С. 475–482; Перевалов В.Д., Хазанов С.Д. О методологических 
основах оценки эффективности мер противодействия кор-
рупции // Росс. юрид. журнал. 2016. № 2. С.  22–31; Залои-
ло М.В. Пределы и техника конкретизации юридических норм 
в правотворчестве // Журнал росс. права. 2014. № 11. С. 34–41; 
Малинова И.П. Интерпретация социальной реальности в пра-
вотворчестве и реформаторской деятельности // Росс. юрид. 
журнал. 2012. № 5. С. 8–14.

41 См.: Белов В.М., Зырянова Е.В., Косов Д.Л. Особенности 
оценки качества нормативных правовых актов. Использование 
автоматизированной системы оценки качества нормативных 
правовых актов // Государство и право. 2017. № 10. С. 105–110.

42 См.: Осипян Б.А. Трансформация права в закон: духов-
ные, научные и практические аспекты // Государство и право. 
2006. № 10. С. 43–50.
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чтобы на должном уровне поддерживать авторитет 
парламента 43.

Сама Государственная Дума регулярно пред-
принимает попытки оценить состояние законо-
дательства и ставит перед собой задачу обеспече-
ния полноты законодательства Российской Фе-
дерации, его согласованности и поступательного 
обновления в соответствии с текущими полити-
ческими и социально-экономическими задачами 
развития государства и официально провозглаша-
ет свои намерения совершенствовать институты 
оценки регулирующего воздействия и экспертного 
сопровождения законотворчества, оптимизировать 
законодательный процесс и повысить научную 
обоснованность законодательной деятельности 44. 
С 2013 г. в России по примеру западных государств 
начинают использоваться механизмы оценки ре-
гулирующего воздействия нормативных правовых 
актов в сфере предпринимательской и иной эконо-
мической деятельности 45. Осуществляется монито-
ринг правоприменения 46.

Однако очевидно, что многие обозначаемые 
критерии эффективности законотворчества уз-
копрофессиональны или допускают оценочный 
подход. По поводу принятых законов или зако-
нопроектов даже в среде специалистов зачастую 
не наблюдается единства мнений. Обычный же 
гражданин может оценивать качество работы пар-
ламента лишь через призму личного опыта и жи-
тейских представлений. Более того, сами термины 

43 См.: Информация «Конституционно-правовые аспек-
ты совершенствования нормотворческой деятельности (на ос-
нове решений Конституционного Суда Российской Федера-
ции 2013–2015 годов)», одобрена решением Конституционно-
го Суда РФ от 23.06.2016 г. // В официальных источниках не 
публиковалась.

44 См.: постановление Государственной Думы ФС РФ от 
01.07.2014 г. № 4630–6 ГД «О подготовке Отчета о состоянии 
российского законодательства в 2014  году» // СЗ РФ. 2014. 
№ 27, ст. 3636.

45 См.: Федеральный закон от 06.10.1999 г. № 184-ФЗ 
(в  ред. от 02.08.2019 г.) «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов Российской Феде-
рации» // СЗ РФ. 1999. № 42, ст. 5005; постановление Пра-
вительства РФ от 30.01.2015 г. № 83 (в  ред. от 29.08.2018 г.) 
«О проведении оценки фактического воздействия норматив-
ных правовых актов, а также о внесении изменений в некото-
рые акты Правительства Российской Федерации» // СЗ РФ. 
2015. № 6, ст.  965; приказ Минэкономразвития России от 
26.03.2014 г. № 159 (в ред. от 26.07.2016 г.) «Об утверждении 
Методических рекомендаций по организации и проведе-
нию процедуры оценки регулирующего воздействия проек-
тов нормативных правовых актов субъектов РФ и экспертизы 
нормативных правовых актов субъектов Российской Федера-
ции // В официальных источниках не публиковался.

46 См.: Указ Президента РФ от 20.05.2011 г. № 657 (в ред. от 
25.07.2014 г.) «О мониторинге правоприменения в Российской 
Федерации» // СЗ РФ. 2011. № 21, ст. 2930.

«оценка» 47 и «эффективность» законодательства 
являются дискуссионными. Эффективность зако-
нодательства воспринимается как соотношение 
между фактически достигнутым результатом и це-
лью принятия акта, как способность акта оказы-
вать максимально положительный эффект на об-
щественные отношения, как показатель снижения 
конфликтности в обществе 48. Предлагается разде-
лять эффективность закона, эффективность за-
конотворчества, то есть процесса принятия это-
го закона и эффективность правовой политики –  
правильности тех социальных целей, которые 
пытаются достичь путем принятия этого закона 49.

Поэтому постановка вопроса об эффектив-
ности законодательства важна. Справедливы об-
разные сравнения законотворчества с внедрени-
ем новых лекарств в медицине, которые требуют 
тщательного исследования перед использовани-
ем 50. Целесообразно дальнейшее исследование 
критериев оценки эффективности законодатель-
ства. Однако представляется излишним вводить 
их нормативно для практического использования 
законодателем, поскольку многие из них носят 
дискуссионный характер и способны превратить 
орган народного представительства в бюрократи-
ческий аппарат, работающий на показатели, осо-
бенно в условиях авторитарных тенденций разви-
тия государственности. Требуется через надлежа-
щую регламентацию принципов парламентаризма 
создать условия для использования в политиче-
ском процессе наработок юристов об эффектив-
ности правового регулирования. И в первую оче-
редь это касается надлежащего обсуждения целей 
принятия законов. Недопустимо оценивать эф-
фективность работы парламента исключительно 
по числу принятых законов, соблюдению юриди-
ческой техники и внедрению новаторских юри-
дических конструкций. Для Российского государ-
ства становится особо актуальным обеспечение 
стабильности правового регулирования и вдум-
чивого дискурса при принятии новых норм.

47 См.: Новиченко А.А. Правовая оценка и ее основа-
ния // Государство и право. 2006. № 2. С. 81–86.

48 См.: Правовой мониторинг: науч.-практ. пособие / отв. 
ред. Ю.А. Тихомиров, Д.Б. Горохов. М., 2009. С. 28; Лапае-
ва В.В. Методология изучения эффективности действия зако-
нодательства в процессе правового мониторинга // Законода-
тельство и экономика. 2008. № 10. С. 6; Федосова В.А. Эффек-
тивность действия норм советского государственного права. 
Воронеж, 1984. С. 31.

49 См.: Исаков В.Б. Теоретические подходы к понятию эф-
фективности закона // Оценка законов и эффективности их 
принятия: материалы Междунар. О-931 семинара, 16–17 де-
кабря 2002 г., г. Рязань. М., 2003.

50 См.: Бентам И. Принципы законодательства. О влия-
нии условий и места на законодательство. М., 2012. С. 49; Иса-
ков В.Б. Указ. соч.
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*  *  *
Таким образом, в Российской Федерации прин-

цип верховенства закона официально признан 
и получает воплощение: через процессы консти-
туционализации; через признание приоритета 
международных актов над внутренним законода-
тельством; через обеспечение верховенства закона 
над иными источниками права посредством про-
ведения правовых экспертиз нормативных актов 
и сведения их в регистры, прокурорского реагиро-
вания, деятельности судов, осуществления согла-
сительных процедур. Вместе с тем в части реализа-
ции принципа верховенства закона в Российской 
Федерации возникают трудности при воплощении 
в жизнь принципа стабильности конституцион-
но-правовых норм и стабильности законодатель-
ства в целом. Имеются проблемы «законотворче-
ского волюнтаризма», «возвратного правотворче-
ства». Обсуждаются вопросы «несправедливости» 
содержания законов и несоответствия их требова-
ниям юридической техники. Имеют место случаи 
подмены подзаконными актами роли закона и ис-
кажения ими смысла законодательного регулиро-
вания. В отдельных ситуациях наблюдается значи-
тельное влияние подзаконного регулирования на 
закон, особенно в сфере реализации государствен-
ных программ.

В части общих направлений совершенствова-
ния реализации принципа верховенства закона 
в Российской Федерации представляется нецеле-
сообразным гипертрофировать роль специфики 
национального правосознания граждан, юриди-
ческого образования депутатов и предлагаемого 
к принятию закона о законотворческих процеду-
рах и источниках права. Для достижения этих це-
лей также видится излишним изменение порядка 
формирования палат парламента. В то же время 
является актуальной задача обеспечения стабиль-
ного законодательного регулирования и выработ-
ки механизмов целеполагания и атмосферы дис-
куссионности при принятии нормативных актов. 
Требуется более пристальное внимание к эффек-
тивности законотворчества. Однако решать этот 
вопрос следует не через внедрение формально- 
юридических показателей деятельности для пар-
ламентариев, а через создание условий для поли-
тической заинтересованности в принятии исклю-
чительно продуманных и отвечающих интересам 
населения законодательных инициатив, главным 
образом посредством реализации всех принципов 
парламентаризма.
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