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Предисловие

Динамика развития правотворчества и правоприменения в 
нашей стране, постоянное увеличение количества нормативных 
правовых актов требуют принятия мер по повышению их каче-
ства и эффективности реализации.

Эта задача – важнейшая для науки, поэтому в результате 
многолетних исследований Института законодательства и срав-
нительного правоведения при Правительстве Российской Феде-
рации (далее – Институт) был разработан проект федерального 
закона «О нормативных правовых актах в Российской Федера-
ции» (далее – проект, законопроект). В своей основе он опирается 
на подготовленные в Институте научные концепции развития 
законодательства, которые выдержали семь изданий1.

Первоначально проект задумывался как некий сводный акт, 
регламентирующий вопросы эффективности взаимодействия 
парламента и других высших государственных органов в законо-
дательной деятельности.

По мере развития российской правовой системы, воздействия 
на нее динамично меняющейся общественной среды, повышения 
роли права в государстве менялись и замысел, и содержание 
проекта.

1	 См.: Концепции развития российского законодательства / под ред. Л.А. Окунь-
кова, Ю.А. Тихомирова, Ю.П. Орловского. М.: Институт законодательства 
и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации, 
1994; Правовая реформа: концепции развития российского законодательства. 
2-е изд., перераб. и доп. М.: Институт законодательства и сравнительного пра-
воведения при Правительстве Российской Феде рации, 1995; Концепции разви-
тия российского законодательства. 3-е изд., перераб. и доп. М., 1998; Концеп-
ции развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, 
Ю.А. Тихомирова, Ю.П. Орловского. М., 2004; Концепции развития россий-
ского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. М., 
2010; Концепции развития российского законодательства / отв. ред. Т.Я. Хаб
риева, Ю.А. Тихомиров. М., 2013; Научные концепции развития российского 
законодательства: монография. 7-е изд., доп. и перераб. / С.Е. Нарышкин, 
Т.Я. Хабриева, А.И. Абрамова и др.; отв. ред. Т.Я. Хабриева, Ю.А. Тихоми-
ров; Институт законодательства и сравнительного правоведения при Прави-
тельстве Российской Федерации. М., 2015.
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Масштабное обновление российского законодательства, его 
отраслей, институтов, обусловленное преобразованиями, произо
шедшими в стране, увеличившийся в связи с этим массив норма-
тивного материала требовали создания сбалансированной право-
вой системы. Понимание необходимости обеспечения единства, 
согласованности и стабильности издаваемых правовых актов как 
регуляторов общественных интересов, усиления влияния права 
на общественные процессы породило идею подготовки настояще-
го проекта. 

Практическое воплощение она получила в разработанном в 
1992 г. сотрудниками Института проекте федерального закона 
«О нормативных правовых актах Российской Федерации»1. Его 
целями были введение устойчивых основ классификации норма-
тивных правовых актов, четкое определение их признаков, со-
держания и формы, эффективность всех видов нормативных 
правовых актов федерального уровня, а также правильное соот-
ношение актов между собой. Предлагалось установить правила 
планирования, подготовки, официального опубликования законов 
и иных нормативных правовых актов, их толкования и система-
тизации. Решался вопрос о введении мер по улучшению научной 
обоснованности принимаемых правовых норм. Таким образом, 
первоначальный проект был направлен на достижение планомер-
ности всех этапов движения издаваемого акта – от его подготов-
ки до реализации.

Закон о нормативных правовых актах, основанный на научной 
инициативе, должен был стать ключевым, создавая базу для при-
нятия иных актов, регламентирующих организацию и деятель-
ность органов и должностных лиц, обладающих правотворчес
кими полномочиями. 

Проект получил поддержку и в научном сообществе, и среди 
практикующих юристов, и в самых широких профессиональных 
кругах.

В последующие годы осуществлялось содержательное обнов-
ление проекта, вызванное, в первую очередь, коренными рефор-
мами в политической, социальной, экономической, правовой и 
иных сферах, что потребовало комплексного научного переосмыс
ления стратегических направлений дальнейшего развития пра-
вотворческого и правоприменительного процессов. Происходило 

1	 См.: Пиголкин А.С., Казьмин И.Ф., Рахманина Т.Н. Инициативный проект за-
кона «О нормативных правовых актах Российской Федерации» // Государство 
и право. 1992. № 7. С. 76–86.
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обсуждение проекта в палатах Федерального Собрания Россий-
ской Федерации, в субъектах Российской Федерации, на конфе-
ренциях.

Одновременно с работой над данным проектом Институт под-
готовил проект Модельного закона «О нормативных правовых 
актах субъектов Российской Федерации»1. Он носил рекоменда-
тельный характер и служил определенным ориентиром для субъ-
ектов Российской Федерации, активно включившихся в процесс 
собственного правотворчества. Законодательное закрепление 
наиболее важных приемов и методов подготовки и оформления 
правовых решений было направлено на стабильность и едино
образие этой работы, позволяло упорядочить систему действую-
щих в регионе нормативных правовых актов в контексте двух
уровневого правового регулирования – федерального и регио-
нального.

Таким образом, разрабатывая проект и Модельный закон, 
а также осуществляя научные исследования российского законо-
дательства2, Институт влиял и на оптимизацию правотворческих 
процессов на уровне регионов. Соответствующие законы были 
приняты в целом ряде субъектов Российской Федерации: Москва, 
Санкт-Петербург, Республика Алтай, Республика Башкортостан, 
Республика Дагестан, Тверская область, Новосибирская область, 
Свердловская область и др.

По состоянию на 1 июня 2021 года действуют более 50 посвя-
щенных регулированию правотворчества законов субъектов Рос-
сийской Федерации, в названиях которых используются термины 
«правовой акт» или «нормативный правовой акт».

В 1996 году подготовленный на основе разработок Института 
проект федерального закона «О нормативных правовых актах 
Российской Федерации» был внесен группой депутатов Государ-
ственной Думы Федерального Собрания на рассмотрение палаты 
и в ноябре 1996 года принят в первом чтении3. Принятие проекта 

1	 Модельный (рекомендательный) закон «О нормативных правовых актах субъек
тов Российской Федерации». В кн.: Законотворчество в Российской Федерации: 
научно-практическое и учебное пособие / под ред. А.С. Пиголкина. М., 2000. 
С. 524–540.

2	 См.: Российское законодательство: проблемы и перспективы / гл. ред. 
Л.А. Окуньков. М., 1995; Соотношение законодательства Российской Феде-
рации и субъектов Российской Федерации / под ред. Т.Я. Хабриевой. М., 
2003.

3	 При рассмотрении во втором чтении (12 мая 2004 г.) законопроект был откло-
нен Государственной Думой и снят с дальнейшего рассмотрения.
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в его концептуальной части свидетельствовало о том, что сама 
идея создания такого закона по сути решаемых им задач остава-
лась актуальной.

В 2000 году Институт опубликовал обновленный вариант про-
екта. Его особенностями являлись изложение основных правил 
законодательной техники; подробная регламентация норм об из-
менении и дополнении нормативных правовых актов Российской 
Федерации, признании их утратившими силу1.

Динамика общественных отношений, задачи дальнейшего 
укрепления государственности, развития экономики, социальной 
и культурной сфер, безопасности государства требовали поиска 
путей совершенствования не только правотворчества, но и пра-
воприменения, выявления способов повышения эффективности 
законодательства, настройки системы «обратных связей» между 
законодательством и практикой его реализации.

В 2002 году была разработана концепция правового монито-
ринга, ранее отсутствовавшая в российской юридической доктри-
не и практике. Произошло переосмысление взглядов на механиз-
мы взаимодействия закона и правовой реальности, был сущест-
венно расширен радиус регулирования отношений, возникающих 
в процессе правотворчества и правоприменения2. В рамках этой 
работы стала понятна необходимость выхода на новый уровень 
регулирования правотворческого процесса с целью упорядочения 
как законотворческой деятельности, так и всего подзаконного 
нормативного регулирования.

Новый проект имел ряд принципиальных новелл:
а) регулирование охватывало все виды нормативных правовых 

актов, включая муниципальные. Были введены новые понятия – 
программных правовых актов, локальных нормативных правовых 
актов;

б) была предпринята попытка связать воедино все фазы появ-
ления и действия актов в процессе правотворчества и правопри-
менения, что позволяет определять критерии их эффективности. 
В связи с этим отдельная глава была посвящена планированию, 
прогнозированию правотворческой деятельности и оценке регу-

1	 См.: Законотворчество в Российской Федерации научно-практическое и учеб-
ное пособие / под ред. А.С. Пиголкина. М., 2000.

2	 См.: Правовой мониторинг: научно-практическое пособие / Андрианов А.Н., 
Болдырев В.Б., Бошко С.В. и др.; под ред. Ю.А. Тихомирова, Д.Б. Горохова; 
ИЗиСП. М., 2009; Механизм правового мониторинга: научно-практическое 
пособие / Д.Б. Горохов, А.А. Каширкина, А.Н. Морозов и др.; отв. ред. 
А.В. Павлушкин. М.: ИЗиСП, 2012 и др.
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лирующего воздействия. Также была введена глава об обществен-
ном обсуждении проектов нормативных правовых актов, что яв-
ляется обязательным элементом правотворческого процесса в 
демократическом правовом государстве;

в) были намечены средства обеспечения соотношения нацио-
нальных правовых актов и международно-правовых актов ввиду 
актуальности данной проблемы в условиях интеграционных про-
цессов; 

г) впервые были даны характеристики способов использова-
ния новых информационных технологий в правотворчестве и 
правоприменении; включены нормативные характеристики сис
темы понятий, имеющих отношение к правовой сфере государ-
ства.

Обобщение нового практического опыта и развитие научных 
концепций развития законодательства позволили Институту из-
дать обновленную версию проекта в 2013 году1. Положения, по-
лучившие в нем отражение, обсуждались на заседаниях и секци-
ях Ученого совета Института, в Центральном доме ученых, на 
проводимых Институтом круглых столах, конференциях, осве-
щались в трудах его сотрудников и научных концепциях развития 
российского законодательства2. Сложились определенные тради-
ции, подходы к трактовке основных принципов и норм, содержа-
щихся в законопроекте.

Вопрос принятия проекта обсуждался на заседаниях Научно-
го совета по правотворчеству при Председателе Государственной 
Думы Федерального Собрания Российской Федерации (2013–
2016 гг.), в состав которого входили ученые Института.

Актуальность данного проекта в настоящее время обусловлена 
следующим.

1. На протяжении последних трех-четырех лет страна с учетом 
мировых геополитических, экономических и социальных процес-
сов решает сложные стратегические задачи, связанные:

а) с необходимостью укрепления государственности и нацио-
нального суверенитета, обеспечением безопасности;

1	 См.: Проект федерального закона «О нормативных правовых актах в Россий-
ской Федерации» (инициативный законопроект). М.: Институт законодатель-
ства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ, 2013.

2	 См.: Научные концепции развития российского законодательства: монография. 
7-е изд. доп. и перераб. / С.Е. Нарышкин, Т.Я. Хабриева, А.И. Абрамова и др.; 
отв. ред. Т.Я. Хабриева, Ю.А. Тихомиров. М.: Институт законодательства и 
сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации, 2015.
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б) консолидацией общества, укреплением системы социальных 
связей;

в) выходом на новый уровень развития реальной экономики и 
технологической сферы.

Требуется системная организация правотворчества и право-
применения на основе нового правопонимания, направление кото-
рому задает данный проект. В текущем издании преодолена узкая 
трактовка проекта только как «закона о законах» и сделан акцент 
на полный цикл жизни правовой нормы. Соответствующие пре
образования должны опираться на прочный фундамент стабиль-
ного и системного правотворчества и правоприменения.

В связи с этим следует подчеркнуть, что особое место в проек-
те уделяется прогнозированию правотворческой деятельности, в 
котором используются механизмы юридического предвидения 
оснований и критериев выбора оптимальных правовых решений 
и оценки их последствий. Затрагиваются проблемы научных основ 
правотворческой деятельности, мониторинга и предотвращения 
рисков, в том числе коррупционных. Также предлагается уста-
новить, что принятый на его основе федеральный закон будет 
иметь приоритет над иными законодательными актами в данной 
области, что позволит создать целостную и непротиворечивую 
систему правового регулирования.

Еще один немаловажный аргумент для принятия предлагае-
мого законопроекта – переход России к новому этапу внедрения 
современных информационных технологий в деятельность госу-
дарственных органов в рамках реализации принципов так назы-
ваемого открытого, или электронного, правительства1 и Стратегии 
развития информационного общества в России2. Процесс цифро-
визации не может оставить в стороне такой важный аспект дея-
тельности органов государственной власти, как правотворчество, 
оказывая значительное влияние на государственно-правовое 

1	 См.: Открытое правительство за рубежом. Правовое регулирование и пра-
ктика: монография / Н.М. Касаткина, Н.Б. Крысенкова, Ф.А. Лещенков и др.; 
отв. ред. И.Г. Тимошенко. М.: Институт законодательства и сравнительного 
правоведения при Правительстве Российской Федерации, 2014; Тенденции циф-
ровизации исполнительной власти в зарубежных странах: научно-практическое 
пособие / Т.И. Чурсина, Н.Б. Крысенкова, Ф.А. Лещенков, Н.Ю. Трещетен-
кова; отв. ред. А.Н. Пилипенко; Институт законодательства и сравнительного 
правоведения при Правительстве Российской Федерации. М., 2021.

2	 См.: Стратегия развития информационного общества в Российской Федерации 
на 2017–2030 годы (утверждена Указом Президента Российской Федерации 
от 9 мая 2017 г. № 203) // СЗ РФ. 2017. № 20. Ст. 2901.
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развитие общества и право как таковое1. Обновленная редакция 
законопроекта предлагает закрепить ряд норм по принятию элек-
тронных нормативных правовых актов и порядку их опублико-
вания.

2. Целесообразность принятия такого проекта обусловлена не-
обходимостью формирования общего правового пространства2 
стран – участниц евразийской интеграции. Эти задачи успешно 
решаются в частноправовой сфере, однако в публично-правовой 
их решение также следует интенсифицировать. Здесь нельзя не 
заметить, что все государства – члены Евразийского экономиче-
ского союза (ЕАЭС) имеют законы о нормативных правовых актах. 
Предложенная в проекте Института регламентация международ-
ных интеграционных вопросов позволит успешно решать и пра-
ктические задачи правовой интеграции в ЕАЭС. Кроме того, уде-
ляется внимание принятию международных рекомендательных 
актов (модельных законов, модельных кодексов, рекомендатель-
ных резолюций, решений, договоренностей и т.д.).

3. Следует принимать во внимание, что законодательное регу-
лирование правотворческого процесса, упорядочение видов и 
форм издаваемых различными органами государственной или 
муниципальной власти нормативных предписаний, установление 
их соотношения между собой во многих государствах мира – 
вполне устоявшийся опыт. Например, подобные законы действу-
ют в Болгарии3, Китайской Народной Республике4, Японии5 (при-
чем в последней до сих пор сохраняет силу акт 1898 г.). Не явля-

1	 См. подробнее: Хабриева Т.Я., Черногор Н.Н. Право в условиях цифровой 
реальности // Государство и право. 2017. № 1. С. 85–102; Хабриева Т.Я. Пра-
во перед вызовами цифровой реальности // Журнал российского права. 2018. 
№ 9. С. 5–16; Хабриева Т.Я., Черногор Н.Н. Будущее права. Наследие акаде-
мика В.С. Стёпина и юридическая наука. М.: РАН; ИЗиСП, 2020.

2	 См.: Правовое пространство и человек: монография / Н.В. Власова, С.А. Гра-
чева, М.А. Мещерякова и др.; отв. ред. Ю.А. Тихомиров, Е.В. Пуляева, 
Н.И. Хлуденева. М.: Институт законодательства и сравнительного правоведе-
ния при Правительстве Российской Федерации, 2012; Правовые модели и 
реальность: монография / отв. ред. Ю.А. Тихомиров, Е.Е. Рафалюк, Н.И. Хлу-
денева. М.: Институт законодательства и сравнительного правоведения при 
Правительстве Российской Федерации, 2014.

3	 Закон о нормативных актах принят в 1973 г. (см.: Държавен вестник. 1973. № 27).
4	 См.: Закон КНР о правотворчестве (принят на 3-й сессии ВСНП девятого созы-

ва 15 марта 2000 г) // Современное законодательство Китайской Народной 
Республики: сборник нормативных актов / сост., ред. и авт. предисл. Л.М. Гу-
дошников. М., 2004. С. 56–78.

5	 Общее положение о законах принято в 1898 г. (см.: Инако Ц. Современное 
право Японии. М., 1981. С. 132).
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ются в этом смысле исключением государства– участники 
Содружества Независимых Государств (СНГ), более чем в поло-
вине из которых такие законы уже действуют (в том числе в Ре-
спублике Беларусь и Республике Казахстан, что имеет особое 
значение, учитывая перспективы дальнейшего развития право-
вого пространства ЕАЭС).

Здесь важно отметить вклад научных разработок Института 
в развитие зарубежного законодательства в рассматриваемой 
сфере. 13 мая 1995 г. постановлением Межпарламентской ассам-
блеи государств – участников СНГ был принят Рекомендатель-
ный законодательный акт о нормативных правовых актах госу-
дарств – участников СНГ, подготовленный на базе предложенно-
го Институтом Модельного закона. На основе этого опыта многие 
государства СНГ (например, Республика Казахстан, Республика 
Беларусь, Республика Узбекистан, Республика Армения, Турк-
менистан, Кыргызская Республика, Республика Таджикистан, 
Азербайджанская Республика)1 подготовили и ввели в действие 
свои законы о нормативных правовых актах.

Таким образом, результаты исследований Института получи-
ли развитие в законодательстве стран СНГ, где в итоге был нако-
плен определенный опыт разработки, принятия и применения 
законов о нормативных правовых актах. Изучение этого опыта 
показывает благоприятное воздействие данного закона на разви-
тие законодательства и подзаконного регулирования.

При этом некоторые государства СНГ за истекшие годы при-
няли уже по два2, а иногда и по три3 соответствующих закона или 
существенно обновили их редакции. Это свидетельствует о том, 
что сама правовая конструкция такого рода закона востребована 
на практике и занимает важное место в системе законодательст-

1	 См.: Закон Республики Казахстан от 6 апреля 2016 г. № 480-V «О правовых 
актах»; Закон Республики Беларусь от 10 января 2000 г. № 361-З «О норматив-
ных правовых актах Республики Беларусь»; Закон Республики Узбекистан от 
14 декабря 2000 г. № 160-II «О нормативных правовых актах»; Закон Республи-
ки Армения от 3 апреля 2002 г. «О правовых актах»; Закон Туркменистана от 
26 августа 2017 г. № 589-V. «О правовых актах»; Закон Кыргызской Республи-
ки от 20 июля 2009 г. № 241 «О нормативных правовых актах Кыргызской Рес
публики»; Закон Республики Таджикистан от 30 мая 2017 г. №1414 «О норма-
тивных правовых актах»; Конституционный закон Азербайджанской Республи-
ки от 21 декабря 2010 г. № 21-IVKQ «О нормативных правовых актах».

2	 Например, Республики Казахстан – в 1998 и 2016 г., Кыргызская Республика – 
в 1996 и 2009 г., Туркменистан – в 2005 и 2017 г.

3	 Так, в Республике Таджикистан соответствующие законы принимались в 2003, 
2009 и 2017 гг.
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ва указанных стран. Положительный правовой опыт зарубежных 
государств в сфере принятия законов о нормативных правовых 
актах также является одним из аргументов в пользу появления 
подобного закона и в России – стране, которая стояла у истоков 
этой идеи на постсоветском пространстве. Учет этого факта по-
будил Институт продолжить развитие данного направления и 
обогатить концепцию закона о нормативных правовых актах.

Полагаем, что принятие федерального закона «О нормативных 
правовых актах в Российской Федерации» – актуальная задача 
российского правотворчества на ближайшую перспективу. Это в 
необходимой степени учитывает положения Посланий Президен-
та РФ Федеральному Собранию в 2020 и 2021 гг.1 и полностью 
соответствует тенденции последних лет по усилению стратеги-
ческого обеспечения деятельности российского государства2.

Модернизация Конституции Российской Федерации, состо-
явшаяся в результате принятия Закона РФ о поправке к Консти-
туции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании 
регулирования отдельных вопросов организации и функциони-
рования публичной власти», дала новый импульс для совершен-
ствования положений законопроекта, приведения его норм в 
соответствие с обновленным Основным Законом России.

Важно отметить, что Институт был вовлечен в процесс подго-
товки конституционных поправок 2020 года самым активным 
образом. Руководители авторского коллектива настоящего изда-
ния – академик РАН Т.Я. Хабриева и профессор Ю.А. Тихоми-
ров – входили в состав рабочей группы по подготовке предложе-
ний о внесении поправок в Конституцию Российской Федерации, 

1	 URL: http://www.kremlin.ru/events/president/news/62582; http://www.
kremlin.ru/events/president/transcripts/messages/65418

2	 См., в частности: Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О страте-
гическом планировании в Российской Федерации» (Российская газета. 2014. 
3 июля); Указ Президента РФ от 7 мая 2018 г. № 204 «О национальных целях 
и стратегических задачах развития Российской Федерации на период до 2024 го-
да»; Стратегия экономической безопасности Российской Федерации на период 
до 2030 года (утверждена Указом Президента Российской Федерации от 1 мая 
2017 г. № 208 // СЗ РФ. 2017. № 20. Ст. 2902); Стратегия научно-технологи-
ческого развития Российской Федерации (утверждена Указом Президента 
Российской Федерации от 1 декабря 2016 г. № 642 // СЗ РФ. 2016. № 49. 
Ст. 6887); Концепция внешней политики Российской Федерации (утверждена 
Указом Президента Российской Федерации от 30 ноября 2016 г. № 640 // СЗ 
РФ. 2016. № 49. Ст. 6886); Доктрина информационной безопасности Россий-
ской Федерации (утверждена Указом Президента Российской Федерации от 
5 декабря 2016 г. № 646 // СЗ РФ. 2016. № 50. Ст. 7074).
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сформированной распоряжением Президента РФ от 15 января 
2020 г.1 Первое заседание этой рабочей группы состоялось в сте-
нах Института2. Всего в процессе подготовки текста поправок 
рабочей группой было проанализировано более 1000 предложе-
ний, многие из которых не только вошли в текст Конституции, но 
и получили реализацию в законодательстве Российской Федера-
ции. Такая тщательная проработка конституционных и новейших 
законодательных изменений позволила наиболее точно отразить 
в текущей редакции законопроекта все значимые правовые но-
веллы, необходимые для создания прочного фундамента правот-
ворческой и правоприменительной деятельности3.

1	 URL: http://www.kremlin.ru/events/president/news/62589
2	 URL: https://izak.ru/institute/events/v-izisp-proshlo-zasedanie-rabochey-

gruppy-rabochey-gruppy-po-podgotovke-predlozheniy-o-vnesenii-popr/ 
?sphrase_id=17072

3	 См. подробнее: Тематический комментарий к Закону Российской Федерации 
о поправке к Конституции Российской Федерации от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ 
«О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации и функ-
ционирования публичной власти» / Т.Я. Хабриева, А.А. Клишас. М.: Норма: 
ИНФРА-М, 2020; Конституционная модернизация 2020 года: хроника подго-
товки изменений Основного Закона Российской Федерации / Институт зако-
нодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской 
Федерации. М., 2020.



Пояснительная записка 
к проекту федерального закона  
«О нормативных правовых актах  
в Российской Федерации»

Проект федерального закона «О нормативных правовых актах 
в Российской Федерации» (далее – законопроект) направлен на 
оптимизацию правового регулирования отношений по разработ-
ке, принятию, применению, изменению, приостановлению, отме-
не, признанию утратившими силу нормативных правовых актов 
в Российской Федерации. Целями законопроекта являются 
устранение фрагментарности и недостатков существующего пра-
вового регулирования, обеспечение целостности правовой систе-
мы Российской Федерации и единства правового пространства. 
Он призван установить основные принципы правотворчества и 
правоприменения в Российской Федерации с учетом поправок к 
Конституции Российской Федерации, внесенных Законом Рос-
сийской Федерации о поправке к Конституции Российской Фе-
дерации от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании 
регулирования отдельных вопросов организации и функциони-
рования публичной власти», задач укрепления законности, пре-
доставления гарантий участия граждан в управлении государ-
ственными делами, всестороннего обеспечения их прав и свобод. 
Реализация этих целей и задач способствует повышению эффек-
тивности деятельности органов публичной власти и демократи-
зации общественной жизни. 

Анализ законодательства и правоприменительной практики 
показал, что действующая система правового регулирования яв-
ляется сложной по своей структуре, правовые нормы, посвящен-
ные отдельным процедурам и требованиям к правотворческому 
процессу включены в многочисленные нормативные правовые 
акты разного уровня и юридической силы. 

Базовыми документами, определяющими и организующими 
законотворческую работу на федеральном уровне являются рег
ламенты палат Федерального Собрания Российской Федерации – 
Государственной Думы и Совета Федерации. Подзаконное нор-
мотворчество регулируется актами Правительства Российской 
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Федерации, Министерства юстиции Российской Федерации, иных 
федеральных органов государственной власти. Соответствующее 
законодательство принято на уровне субъектов Российской Фе-
дерации, действуют муниципальные правовые акты и локальные 
акты. В частности, наличие значительного количества законода-
тельных актов, регулирующих отношения в сфере правотворче-
ства субъектов Российской Федерации, показывает необходи-
мость таких законов не только на региональном уровне, но и в 
масштабе Российской Федерации в целом.

Вместе с тем на федеральном уровне в настоящее время отсут-
ствует систематизирующий нормативный правовой акт, в котором 
последовательно и комплексно регулировались бы основные прин-
ципы и процедуры в сфере правотворчества и правоприменения 
на различных уровнях.

Отсутствие такого базового федерального закона ведет к сни-
жению эффективности правового регулирования общественных 
отношений, дублированию норм права в различных нормативных 
правовых актах, что создает предпосылки для правовых колли-
зий, снижения эффективности реализации правотворческих пол-
номочий органов публичной власти, приводит к необходимости 
частого изменения и дополнения действующих нормативных пра-
вовых актов. Все это в конечном счете негативно влияет на каче-
ство правоприменения. 

Действие предполагаемого федерального закона будет направ-
лено на упорядочение системы нормативных правовых актов в 
Российской Федерации и урегулирование всего их «жизненного 
цикла», за исключением правоприменительных (индивидуаль-
ных) и актов толкования права – от проектирования до оценки 
эффективности воздействия акта на общественные отношения.

Законопроект актуализирует правовое регулирование общест-
венных отношений с учетом: а) правотворческой и правореализа
ционной, в том числе правоприменительной, практики; б) стратеги-
ческих ориентиров социально-экономического развития; в) основных 
направлений развития современных технологий; г) изменения над
национального регулирования отношений в условиях евразийской 
региональной интеграции, перспектив дальнейшей гармонизации 
законодательства государств – членов ЕАЭС, а также государств – 
участников СНГ; д) зарубежной законодательной практики.

Как показывает опыт других стран, общественные отношения, 
регламентирующие «жизненный цикл» нормативных правовых 
актов, нуждаются в четком государственном, в том числе зако-
нодательном, регулировании. Так, в Болгарии, Венгрии, Италии, 
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Китайской Народной Республике, Японии действуют специаль-
ные законы, регулирующие отношения в сфере правотворчества. 
Законы о нормативных правовых приняты во всех странах – 
партнерах России по евразийской интеграции и во многих госу-
дарствах СНГ (например, в Республике Узбекистан, Туркменис-
тан, Республике Таджикистан, Азербайджанской Республике 
и др.).

Изложенные обстоятельства предопределяют необходимость 
совершенствования правового регулирования с учетом развития 
отношений в данной области.

В законопроекте:
1) определяются основные понятия (в частности, такие как 

«система нормативных правовых актов», «нормативный правовой 
акт», «электронный нормативный правовой акт», характеристика 
видов и форм нормативных правовых актов в зависимости от их 
юридической природы);

2) на основе положений Конституции России определяется 
система нормативных правовых актов;

3) регулируются вопросы планирования подготовки норматив-
ных правовых актов, правового мониторинга, правового прогно-
зирования, экспертизы актов, оценки регулирующего воздейст-
вия, использования информационных технологий в правотворче-
стве; 

4) закреплено неразрывное единство правотворческого и пра-
воприменительного процессов;

5) определены правила подготовки и оформления текстов нор-
мативных правовых актов, положения об экспертной оценке нор-
мативных правовых актов, порядке их официального опублико-
вания, вступления в силу и действия;

6) устанавливаются требования к реализации нормативных 
правовых актов, правила толкования и устранения коллизий нор-
мативных правовых актов, преодоления и восполнения пробелов 
в нормативных правовых актах;

7) упорядочивается разнообразие документов программно-
стратегической направленности (программы, доктрины, стратегии 
и др.), определяется их юридическая природа.

Принятие законопроекта позволит:
1) систематизировать и усовершенствовать действующие пра-

вовые нормы в указанной сфере;
2) создать необходимую законодательную основу для четкой 

координации действий различных субъектов правотворческой и 
правоприменительной деятельности;
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3) в унифицированной форме аккумулировать принципы и 
правила деятельности в области правотворчества, правоприме-
нения;

4) определить «жизненный цикл» нормативного правового акта.
Предполагаемый эффект от принятия федерального закона за-

ключается в упорядочении общественных отношений в области 
правотворчества, формировании единой и непротиворечивой систе-
мы российского законодательства, совершенствовании механизмов 
реализации права, укреплении законности и правопорядка.

Принятие и реализация федерального закона не потребуют 
дополнительных расходов из федерального бюджета.

Принятие федерального закона потребует внесения изменений 
в федеральное законодательство и подзаконные нормативные 
правовые акты в части устранения дублирования норм, регули-
рующих систему правотворчества и правоприменения, а также в 
нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации 
и органов местного самоуправления в данной сфере с целью при-
ведения их в соответствие с его нормами: в частности, в Феде-
ральные законы от 14 июня 1994 г. № 5-ФЗ «О порядке опубли-
кования и вступления в силу федеральных конституционных 
законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собра-
ния», от 17 июля 2009 г. № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экс-
пертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов», в Указ Президента Российской Федерации от 
23 мая 1996 г. № 763 «О порядке опубликования и вступления в 
силу актов Президента Российской Федерации, Правительства 
Российской Федерации и нормативных правовых актов федераль-
ных органов исполнительной власти», в Правила подготовки нор-
мативных правовых актов федеральных органов исполнительной 
власти и их государственной регистрации, утвержденные поста-
новлением Правительства Российской Федерации от 13 августа 
1997 г. № 1009, в постановление Правительства Российской Фе-
дерации от 25 августа 2012 г. № 851 «О порядке раскрытия феде-
ральными органами исполнительной власти информации о под-
готовке проектов нормативных правовых актов и результатах их 
общественного обсуждения» и др.).

В силу приоритетного значения федерального закона приме-
нение иных нормативных правовых актов, регулирующих вопро-
сы правотворчества в Российской Федерации, и толкование их 
основных понятий будет осуществляться с учетом положений и 
основных понятий, содержащихся в предлагаемом федеральном 
законе.
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Глава 1. Общие положения

Статья 1. 	 Задачи и сфера применения настоящего 
Федерального закона

1. Настоящий Федеральный закон определяет систему норма
тивных правовых актов в Российской Федерации, а также поря
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3. К нормативным правовым актам не относятся правопри
менительные (индивидуальные) правовые акты и акты толкова-
ния права.

Федеральный закон не распространяет свое действие на 
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Статья 2. 	 Основные понятия
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основные понятия:

1) правовой акт – официальный письменный документ, на-
правленный на регулирование общественных отношений, име-
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