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Статья посвящена проблемам колоссального количества принимаемых Государственной 

Думой федеральных законов, а также связанного с этим слабого понимания законодательных 
актов должностными лицами и обычными гражданами, что в результате влечет практическое 
неисполнение законов. К статье прилагается таблица, в которой приведено количество принятых 
федеральных законов за период с 1994 по 2020 год. Используя количественные данные, автор 
выявляет причины чрезмерного законотворчества, условия, способствующие появлению боль-
шого числа законов. По итогам рассмотрения изложенных вопросов автором сформулированы 
выводы и предложения. 
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Законотворчество в теории права определя-
ется как законодательный процесс, посвящен-
ный стадиям и действиям по подготовке, обсуж-
дению и принятию законов1. Схожее определе-
ние термину «законотворчество» дается и в тол-
ковых словарях русского языка: создание, разра-
ботка законов государства2. Известный теоретик 
права С.С. Алексеев рассматривал законотвор-
чество как синоним правотворчества, определяя 
его как специальную деятельность компетент-
ных органов, завершающую процесс правообра-
зования, в результате которой приобретает юри-
дическую силу и вступает в действие закон3. 

В тексте Конституции Российской Федера-
ции4 термин «законотворчество» не использу-
ется, но отдельные принципиальные позиции, 
касающиеся российских законов и процесса их 
принятия, зафиксированы. Так, в частях 1 и 2 
статьи 15 Основного закона государства ука-
зано, что законы, принимаемые в Российской 
Федерации, не должны противоречить Консти-

туции Российской Федерации; что органы госу-
дарственной власти, органы местного само-
управления, должностные лица, граждане и их 
объединения обязаны соблюдать Конституцию 
Российской Федерации и законы. 

К проблемам законотворчества обращались 
многие ученые и специалисты, рассматривая от-
дельные аспекты этого важного для государства 
процесса. При этом авторами отмечались «низ-
кое качество законопроектной работы», отсут-
ствие у субъектов правотворчества «всей пол-
ноты информации о процессах, протекающих в 
обществе»5; избыточная правотворческая актив-
ность6; отсутствие связи законопроектов с инте-
ресами населения и проблемы внесения законо-
проектов, не соответствующих объективным по-
требностям общества и государства7; необходи-
мость грамотного изложения нормативных пра-
вовых актов8. 

Как известно, в Российской Федерации 
наряду с федеральными законами и федераль-
ными конституционными законами (статьи 76, 
107, 108) действуют законы РСФСР, законы 
Российской Федерации и основы законодатель-
ства Российской Федерации, принятые Верхов-
ным Советом РСФСР и Верховным Советом 
Российской Федерации по сентябрь 1993 года9. 

С апреля 1994 года в соответствии с частью 1 
статьи 105 Конституции Российской Федерации 
исключительно Государственная Дума прини- 
 

В.А. Винокуров 
Профессор кафедры теории  

и истории государства и права  
Санкт-Петербургского университета  

ГПС МЧС России,  
доктор юридических наук, доцент,  

заслуженный юрист Российской Федерации 



 
Проблемы чрезмерного законотворчества в Российской Федерации и пути их разрешения 

 Точка зрения 45 

мает законы — федеральные конституционные 
и федеральные законы. Процедуры одобрения 
Советом Федерации, подписания Президентом 
Российской Федерации принятого Государ-
ственной Думой федерального закона или его 
отклонения детально прописаны в соответству-
ющих статьях Конституции Российской Федера-
ции (см.: статьи 105, 107, 108). 

Одновременно с федеральными законами в 
современном Российском государстве стали 
приниматься кодексы Российской Федерации, 
которые формально не поименованы в Основ-
ном законе государства. При этом принимаемые 
кодексы (как своды законов10) в иерархии зако-
нодательных актов заняли место после феде-
ральных конституционных законов, но перед 
федеральными законами, несмотря на то, что 
процедура их принятия соответствует проце-
дуре принятия последних. Данный вывод осно-
вывается на нормах, включенных в принятые ко-
дексы. Так, в пункте 2 статьи 3 Гражданского 
кодекса Российской Федерации11 установлено, 
что «нормы гражданского права, содержащиеся 
в других законах, должны соответствовать 
настоящему Кодексу»; аналогичная норма со-
держится, в частности, в статье 3 Семейного ко-
декса Российской Федерации, статье 2 Земель-
ного кодекса Российской Федерации, статье 5 
Трудового кодекса Российской Федерации12. 

Кроме того, в Российской Федерации суще-
ствует такая форма закона, как закон Россий-
ской Федерации о поправке к Конституции Рос-
сийской Федерации, который после вступления 
в силу становится частью Конституции Россий-
ской Федерации и в дальнейшем как отдельный 
закон не рассматривается. Данная форма зако-
нодательного акта предусмотрена Федеральным 
законом «О порядке принятия и вступления в 
силу поправок к Конституции Российской Феде-
рации»13, которым предусмотрена также специ-
альная процедура принятия, одобрения и вступ-
ления в силу. 

Законотворческий процесс по правилам, уста-
новленным Конституцией Российской Федера-
ции, стал осуществляться после избрания депута-
тов Государственной Думы первого созыва, кото-
рые начали работу в январе 1994 года14. 

Как следует из данных, имеющихся в спра-
вочно-правовой системе «КонсультантПлюс», 
Государственной Думой первого созыва за 1994 
год (первый год работы) было принято 92 за-
кона, а в 1995 году (второй — последний год ра-
боты) количество законодательных актов вы-
росло до 253. В течение последующих лет число 
принимаемых названной палатой парламента 

России федеральных законов ежегодно в сред-
нем составляло: 

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

принятых федеральных законов за период с 1994 
по 2020 год, прилагается. 

Как видим, за 27 лет число принимаемых за-
конов выросло больше, чем в два раза. За период 
работы Государственной Думы с 1994 по 2020 
год депутатами было принято 9030 законов, 
причем почти три четверти из них — 6610 (73,2 
процента) — это законы, которыми вносятся из-
менения и дополнения к принятым законода-
тельным актам. 

Приведенные данные свидетельствуют о сле-
дующем. 

Во-первых, качество вносимых законопроек-
тов очень и очень низкое, а причины невысокого 
уровня предлагаемых к принятию на рассмотре-
ние Государственной Думы актов, по нашему 
мнению, следующие: 

а) отсутствие в российском парламенте внят-
ной законопроектной работы, под которым име-
ется в виду, что у депутатского корпуса нет чет-
кого понимания о том, в какой отрасли и в каком 
направлении в конкретной сфере требуется за-
конодательное регулирование или его измене-
ние с учетом современных реалий и опыта ис-
пользования существовавших советских и суще-
ствующих российских законодательных норм. 

Регулярное апеллирование к зарубежному 
опыту, а иногда и прямое его заимствование, 
осуществленное без учета существующих рос-
сийских традиций и менталитета граждан 
страны, приводит к разрушению существовав-
шего порядка и созданию фактически неработа-
ющих моделей и механизмов при значительных 
материальных затратах (одним из ярких приме-
ров подобного непродуманного решения во-
проса является введение единого государствен-
ного экзамена и трехуровневой системы выс-
шего образования); 

б) формальное проведение работы по обсуж-
дению и доработке проектов федеральных зако-
нов в комитетах и комиссиях Государственной 
Думы, особенно если законопроекты предло-
жены Президентом или Правительством Рос-
сийской Федерации, которые принимаются 
практически без каких-либо исправлений; 

в) для обсуждения новых норм весьма редко 
приглашаются ученые и специалисты в рассмат-
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риваемой области, равно как практически не 
учитывается мнение тех, кому предстоит эти но-
вые требования исполнять. 

Во-вторых, невысокое качество первоначаль-
ных текстов законов приводит в последующем к 
многочисленным правкам действующих норм, 
включая исправление орфографических и сти-
листических ошибок, уточнения наименований 
и терминов, внесение изменений в уже однажды 
принятые изменения, что, в свою очередь, ведет 
к значительным и не всегда разумным расходам 
из федерального бюджета. 

В-третьих, тексты федеральных законов 
написаны языком, который сложно не только 
понять, но и прочитать без запинок (ярким при-
мером может послужить Федеральный закон  
«О контрактной системе в сфере закупок това-
ров, работ, услуг для обеспечения государствен-
ных и муниципальных нужд»15). Излишняя дета-
лизация превратила законы в инструкции (см., 
например, Федеральный закон «Об основных га-
рантиях избирательных прав и права на участие 
в референдуме граждан Российской Федера-
ции»16). При этом отсутствуют какие-либо пра-
вила написания законов (в качестве лежащей на 
поверхности иллюстрации к сказанному можно 
отметить, что в одних законах нумерованные аб-
зацы статей именуются частями, внутри кото-
рых пункты, в другом — пунктами, внутри ко-
торых подпункты). 

В-четвертых, принимаемые законодатель-
ные акты ориентированы не на доверие или ра-
зумные требования, а на запреты, ограничения 
и наказания. Причем вводимые новые требова-
ния (по выполнению работы, не связанной с 
основной деятельностью, по составлению 
многочисленных и многостраничных внутрен-
них документов, а также отчетов) обязательны 
для всех лиц, проживающих в государстве, 
даже если толчком к принятию закона послу-
жил один выявленный факт (см., в частности, 
Федеральный закон «О мерах воздействия на 
лиц, причастных к нарушениям основополага-
ющих прав и свобод человека, прав и свобод 
граждан Российской Федерации»17, принятый 
как ответная реакция на смерть усыновлен-
ного американцами ребенка — Димы Яко-
влева, что косвенно подтвердил и Председа-
тель Правительства Российской Федерации в 
своем интервью «Российской газете», заявив, 
что «Закон Димы Яковлева» всего лишь выра-
жает обеспокоенность парламентариев судь-
бой российских детей, что этот закон «вне вся-
кого сомнения, принимался на эмоциональной 
волне…»18). 

В результате подобной законотворческой 
практики, когда число законов переваливает за 
полтысячи в год, а их качество весьма невысоко, 
выполнение заложенных в них норм, с одной 
стороны, требует увеличения числа государ-
ственных и муниципальных служащих, создаю-
щих невнятные требования; разъясняющих 
плохо сформулированные нормы, которые 
должны быть понятны сразу; контролирующих 
выполнение требований, часто противоречащих 
друг другу; проверяющих многостраничные от-
четы, не приносящие реальной пользы государ-
ству, а с другой стороны, приводит к абсолют-
ному неуважению закона (который непонятен и 
сложноисполняем), а значит, к его неисполне-
нию населением. 

В создавшейся ситуации, на наш взгляд, сле-
дует: 

1) начинать ликвидировать некомпетент-
ность лиц, подготавливающих законопроекты, 
для чего, в первую очередь, избавиться от лиц, 
занявших должности по принципу родства, зна-
комства или по случайности. 

Для этого необходимо провести аттестацию, 
но не аттестационной комиссией того органа, 
где работают подобные специалисты, а комис-
сией, образованной иным органом или долж-
ностным лицом (например, по поручению главы 
государства), в составе которой не менее двух 
третей будут составлять представители науки, 
образования и практические специалисты; 

2) принимать понятные и выполнимые за-
коны, поскольку иначе будет как в известном 
высказывании, приписываемом П.А. Вязем-
скому, М.Е. Салтыкову-Щедрину и некоторым 
другим авторам, которое в одном из вариантов 
звучит так: «Несовершенство закона россий-
ского компенсируется возможностью его неис-
полнения»19. 

Чтобы данное предложение работало, не-
плохо было бы законодательно закрепить обя-
занность разработчиков смоделировать и самим 
фактически выполнить предлагаемые к утвер-
ждению нормы и правила, а также ввести ответ-
ственность Государственной Думы за принятие 
невыполнимых или плохо выполняемых зако-
нов в виде ее досрочного роспуска; 

3) проверять тексты принимаемых законов на 
их грамотность, понятность и простоту изложе-
ния, что потребует возрождения нормальной де-
ятельности специалистов – филологов-русистов, 
обладающих навыками изложения и редактиро-
вания подобного рода произведений; 

4) при введении новых механизмов, особенно 
при неясности возможного результата, прово-
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дить эксперименты в нескольких субъектах Рос-
сийской Федерации. И только при положитель-
ном эффекте распространять новые нормы на 
всю страну; 

5) за неимением другого эффективного способа 
— запретить на переходный период (который мо-
жет быть определен, например, в десять лет): 

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

– вносить изменения и (или) дополнения в 
принятый закон в течение пяти лет с даты вступ-
ления его в силу, а в случае выявления в дей-
ствующем акте норм, которые требуется пра-
вить, признавать этот закон утратившим силу 
или отменять. 

Предлагаемые меры, на взгляд автора, помо-
гут ликвидировать чрезмерное законотворче-
ство, вернуть этот процесс в нормальный режим, 
позволяющий принимать немногочисленные, но 
разумные, понятные и выполнимые законы.

 
Таблица 

Количество федеральных законов, принятых за период с 1994 по 2020 год 
 

Год 
Всего принято  
федеральных  

законов 

Из них: 
по вопросам 

бюджета 
о ратификации 
или денонсации 

договоров 

вносящие изме-
нения и (или)  
дополнения 

новые  
законы  

1 2 3 4 5 6  
1994 92 11 33 21 29 
1995 253 16 57 74 109 

1994–1995 345  
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 

1996–2000 1058  
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 

2001–2005 1101  
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 

2006–2010 1812  
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 

2011–2015 2254  
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 

2016–2020 2693  
Итого 9030 436 1285 6610 1042 

 
* 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 кроме 
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 другие 
соответствующие графы. 
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The article is devoted to the problems of a huge number of federal laws adopted by the State Duma, as well as the 
related weak understanding of legislative acts by officials and ordinary citizens, which as a result entails practical non-
compliance with laws. The article is accompanied by a table showing the number of adopted federal laws for the period 
from 1994 to 2020. Using quantitative data, the author identifies the causes of excessive lawmaking, the conditions that 
contribute to the emergence of a large number of laws. Based on the results of the consideration of the above issues, the 
author formulated conclusions and proposals. 
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