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Общеизвестно, что государство при помощи 

права оформляет (легализует) фактически сложив-
шиеся отношения, требующие в силу своей обще-
ственной значимости правовой регламентации, на-
лагает запреты на нежелательные взаимодействия, 
а также создает новые социальные связи,  
в которых заинтересованы и общество, и государ-
ство. При этом правовые институты, отрасли  
и подотрасли права выступают своеобразными ост-
ровками стабильности в сфере правового регулиро-
вания, поскольку рассчитаны на долгосрочные, 
стратегически важные отношения и касаются всех 
субъектов права. В них основной действующей, 
инициативной стороной выступает государство. 

Помимо этого, государство посредством за-
конодательного процесса претворяет в жизнь наме-
ченные реформы, принимает меры для изменения 
сложившихся порядков, совершенствуя их меха-
низмы и элементы, путем принятия нормативных 
правовых актов высшей юридической силы, кото-
рые вводят новые нормы либо дополняют и изме-
няют действующие [2, c. 118]. 

Законодательный процесс – это упорядочен-
ная процедура принятия законов, включающая  
в себя ряд последовательных, логически завершен-
ных этапов: от разработки законопроекта до мони-
торинга его реализации в качестве закона [3, c. 2]. 

Будучи формально юридическим выражени-
ем законотворческой функции государства, законо-



С.Э. ДЕНИКАЕВА, Х.А. МАХМУДОВ 

 47

дательный процесс обеспечивает главное направ-
ление деятельности законодательной власти. В хо-
де законодательной деятельности формируются 
правовые основы общественной жизни. В то же 
время современные политические, экономические, 
социальные условия российского общества опреде-
ляют особенности осуществления деятельности, 
связанной сформированием российского законода-
тельства. Создание нормативного акта напрямую 
связано с выявлением потребностей общества, за-
кономерностей его развития [13, с. 18]. 

По мнению А.А. Клишаса, «законотворчест-
во не является творческой лабораторией по выра-
ботке тех или иных законов, пусть даже очень хо-
роших и красиво написанных тем или иным заме-
чательным специалистом. Первое, что необходимо 
в качестве предпосылки в законодательном процес-
се, – это общественный запрос» [12, с. 6]. 

Как справедливо утверждал Председатель 
Государственной Думы С.Е. Нарышкин, «нынеш-
няя интенсивность нормотворчества вызвана по-
требностями модернизации, в связи с чем законо-
дательство просто обязано успевать за новыми за-
просами общества. Но делать это надовдумчиво  
и профессионально. Ведь такие, с позволения ска-
зать, «издержки», как мелкотемье, декларативность 
или поспешные поправки, вкупе с низким качест-
вом нормативного материала – могут свести любые 
усилия на нет» [14]. 

Согласно статистическому анализу феде-
рального законодательства, проведенному в 2017 
году Центром стратегических разработок (Н. Тка-
ченко), с 1 января 1994 года по 31 июля 2016 года  
в Российской Федерации было принято более 6700 
федеральных законов, из которых 670 были базо-
выми (не предусматривали изменение, отмену, 
приостановление или распространение действия 
других законов). 

За указанный период количество принимае-
мых законов кратно увеличилось. Так, если в 1994 
году Федеральным Собранием было принято  
80 законов, то в 2014 году – уже 558 [4, c. 13–15]. 

Объясняется это тем, что формирование за-
конодательной системы Российской Федерации 
проходило в два этапа: вначале происходило фор-
мирование законодательных норм, требовавшее, 
несомненно, большего времени, а затем – развитие 
системы законодательства, что является законо-
мерным результатом ее взаимодействия с экономи-
ческой и социальной системой, а также системой 
общества в целом. 

В ходе прошедшего в мае 2014 года научно-
методического семинара Аналитического управле-
ния Аппарата Совета Федерации на тему «Совер-
шенствование законодательного процесса в Рос-
сийской Федерации» была отмечена объективная 
необходимость повышения эффективности законо-
дательного процесса, внедрения соответствующих 
путей и механизмов: «В настоящее время сущест-
вует более 5 тысяч различных федеральных зако-
нов, из которых примерно: 3800 актов – это законы  
о внесении изменений и дополнений в другие фе-

деральные законы; около тысячи – ратификацион-
ных законов; самих же федеральных законов, не 
вносящих поправки в другие акты, у нас принима-
ется всего около 10 %. Разумеется, причины появ-
ления поправочных законов различны: могла изме-
ниться ситуация, возникла та или иная причина для 
коррекции правового регулирования. Но, к сожале-
нию, появление очень многих поправочных зако-
нов связано с тем, что изначально сам закон был 
принят без должной проработки вопроса, – и как 
следствие, начинается внесение в него поправок» 
[3, c. 7]. 

Совершенствование законотворческого про-
цесса считается одной из основных задач развития 
государства и общества. Реализация права законо-
дательной инициативы – важнейший этап данного 
процесса. Законодательство закрепляет это право за 
различными субъектами [5, с. 130]. 

В Российской Федерации количество субъек-
тов права законодательной инициативы достаточно 
велико – в соответствии со статьей 104 Конститу-
ции России ими являются Президент Российской 
Федерации, Совет Федерации, члены Совета Феде-
рации (170), депутаты Государственной Думы 
(450), Правительство Российской Федерации, зако-
нодательные (представительные) органы субъектов 
Российской Федерации (85). Право законодатель-
ной инициативы также принадлежит Конституци-
онному Суду Российской Федерации, Верховному 
Суду Российской Федерации [1]. 

В свете этих фактов вполне закономерным 
выглядит формирование уже на рубеже 2002–2004 
годов в среде законодателей четкой, насущной не-
обходимости в обеспечении высокого качества раз-
рабатываемых и вносимых законодательных актов 
путем соблюдения единообразия в оформлении 
законопроектов и использовании одинаковых, об-
щепринятых средств, правил и приемов законода-
тельной техники. 

Для решения этой задачи в 2003 году Глав-
ным государственно-правовым управлением Пре-
зидента Российской Федерации, Правовым управ-
лением Аппарата Государственной Думы Россий-
ской Федерации, Правовым управлением Аппарата 
Правительства Российской Федерации, Правовым 
управлением Аппарата Совета Федерации Феде-
рального Собрания Российской Федерации, Мини-
стерством юстиции Российской Федерации были 
составлены Методические рекомендации по юри-
дико-техническому оформлению законопроектов 
[6, c. 41]. 

Составители исходили из отечественного 
опыта законопроектной деятельности последних 
десятилетий, но также учли аналогичную практику 
работы иностранных государств. 

Методические рекомендации были рассчита-
ны на практическое применение всеми субъектами 
права законодательной инициативы при проведе-
нии законопроектной работы, работы по внесению 
изменений в законодательные акты, по подготовке 
перечней законодательных актов, подлежащих 
признанию утратившими силу. 
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23 марта 2021 на заседании Правительствен-
ной комиссии по законопроектной деятельности 
председателем Комитета Государственной Думы 
по государственному строительству и законода-
тельству П.В. Крашенинниковым была представле-
на новая редакция Методических рекомендаций по 
юридико-техническому оформлению законопроек-
тов [7, 8]. 

Сопоставление редакций показывает, что 
концептуальные изменения в предыдущую версию, 
выпущенную в 2003 году, не вносились. Большин-
ство дополнений направлено на отказ от усложне-
ния текста законопроекта. Так, добавлена следую-
щая рекомендация: не использовать в наименова-
нии принимаемого законодательного акта уточ-
няющих формулировок, таких как «в связи...»,  
«в части...». 

В Рекомендациях отмечается, что законода-
тельные акты со сложными и неоправданно длин-
ными наименованиями загромождают законода-
тельство, затрудняют систематизацию и понимание 
законодательных актов.  

Вводится правило, что предмет правового 
регулирования, изложение концепции предлагае-
мого законопроекта, а также его цель и мотивиро-
ванное обоснование необходимости принятия 
должны содержаться в пояснительной записке  
к законопроекту. 

В правилах указания источников официально-
го опубликования при внесении изменений в зако-
нодательные акты добавлен новый источник – Офи-
циальный интернет-портал правовой информации. 

Также дана рекомендация не включать в за-
конодательные акты о введении в действие кодек-
сов нормы, имеющие самостоятельное правовое 
значение, или нормы, предусматривающие права и 
обязанности участников правоотношений, не изме-
няемых данным кодексом на день введения его  
в действие. 

Отдельная позиция выработана по оформле-
нию структуры законодательного акта: статьи 
должны иметь сквозной порядок. Это же правило 
относится к главам и разделам (при их наличии). 

Кроме того, дана рекомендация избегать 
примечаний. При этом предписания, по общему 
правилу, должны находиться в тексте статьи. 

На республиканском уровне аналогичный 
документ не был принят, что обусловлено отсутст-
вием таковой необходимости. В 2021 году Госу-
дарственной Думой было принято 505 федераль-
ных законов, из которых 382 (75,64 %) было издано 
в целях внесения изменений в действующие норма-
тивные правовое акты. 

В свою очередь, в Республике Дагестан  
в 2021 году Народным Собранием было принято 
100 законов, из которых 81 вносил изменения  
в действующее республиканское законодательство. 

Следует отметить схожую для федерального 
и республиканского законодательства двойствен-
ную тенденцию к сохранению действующих зако-
нов. С одной стороны, в 2021 году был признан 
утратившим силу (отменен) лишь 1 федеральный 

закон («О внесении изменения в статью 2.1 Феде-
рального закона «Об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации»). На республикан-
ском уровне в 2021 году ни один из законов не был 
признан утратившим силу и не отменен. 

С другой стороны, 107 изданных федераль-
ных законов (21.19%) и 17 законов Республики Да-
гестан содержат нормы, признающие утратившими 
силу отдельные положения действующих законо-
дательных актов. 

Выявлена отличительная особенность вноси-
мых в федеральное законодательство изменений. 
Треть федеральных законов (170 – 33,67 %) касается 
изменения кодексов Российской Федерации, яв-
ляющихся фундаментальными законами, охваты-
вающими важнейшую часть нормативного материа-
ла соответствующей отрасли законодательства  
и непосредственно регулирующими определенную 
сферу однородных общественных отношений. Так 
как в них фиксируются устойчивые, важные аспекты 
той или иной правовой сферы, изменение кодексов 
является своеобразным индикатором того, насколь-
ко стабильна отрасль, которую они регулируют. 

В 2021 году на федеральном уровне наи-
большее количество изменений было внесено  
в Кодекс Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях – 43, в Налоговый кодекс 
– 24, в Уголовный, Уголовно-исполнительный  
и Уголовно-процессуальный кодексы – 22, в Граж-
данский кодекс– 11, в Земельный кодекс – 6 и Тру-
довой кодекс – 5.  

В то же время в Республике Дагестан за ука-
занный период был издан один закон (1 %), внося-
щий изменения в Кодекс Республики Дагестан об 
административных правонарушениях. При этом 
надо отметить, что указанный нормативный акт 
является единственным кодексом, принятым в Рес-
публике Дагестан. 

Анализ принятых в 2021 году законов с по-
зиции тематического признака показал, что в отли-
чие от 2020 года, когда основные законодательные 
решения парламентов всех уровней были продик-
тованы распространением коронавирусной инфек-
ции и направлены на защиту граждан, бизнеса  
в условиях пандемии, в 2021 году законодатели 
сконцентрировались на привычном формате  
работы. 

В числе наиболее знаковых из принятых  
в 2021 году законов Республики Дагестан отметим 
следующие: 

«О поправках к Конституции Республики 
Дагестан» – в Основной закон республики вводится 
понятие «сенатор Российской Федерации», запрет 
для Главы Республики Дагестан открывать и иметь 
счета (вклады), хранить наличные денежные сред-
ства и ценности в иностранных банках, располо-
женных за пределами территории Российской Фе-
дерации, признается утратившим силу порядок, по 
которому назначение на должность прокурора Рес-
публики Дагестан требовало согласования с Главой 
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Республики Дагестан и Народным Собранием Рес-
публики Дагестан, также внесен ряд изменений, 
связанных с включением органов местного само-
управления и органов государственной власти  
в единую систему публичной власти в Российской 
Федерации; 

«Об особом статусе города Дербента как ис-
торического и культурного центра Республики Да-
гестан», определяющий его правовое положение, 
как «обусловленное правами и обязанностями ор-
ганов государственной власти Республики Даге-
стан и органов местного самоуправления городско-
го округа «город Дербент» по сохранению истори-
ческого и культурного наследия города Дербента, 
разработке мер, направленных на комплексное, 
устойчивое социально-экономическое и инноваци-
онное развитие его территории, повышение его ин-
вестиционной привлекательности и создание усло-
вий для развития туризма»; 

«О поддержке соотечественников за рубе-
жом», устанавливающий меры государственной 
поддержки Республики Дагестан в отношении со-
отечественников за рубежом; 

«О резервном фонде Республики Дагестан», 
устанавливающий порядок формирования и исполь-
зования средств Резервного фонда Республики Даге-
стан, представляющего собой часть средств респуб-
ликанского бюджета, предназначенную для испол-
нения расходных обязательств Республики Дагестан 
в случае недостаточности доходов республиканско-
го бюджета для финансового обеспечения расход-
ных обязательств Республики Дагестан; 

«О молодежной политике Республики Даге-
стан», регулирующий отношения, возникающие 
при реализации молодежной политики на террито-
рии Республики Дагестан и определяющий полно-
мочия органов государственной власти Республики 
Дагестан в сфере молодежной политики; 

«О порядке проведения поисковой работы  
в Республике Дагестан», определяющий порядок 
проведения поисковой работы на территории Рес-
публики Дагестан. 

Анализ тематики, принадлежности к сферам 
общественных отношений издаваемых в республи-
ке нормативных правовых актов высшей юридиче-
ской силы позволяет их условно разделить на три 
группы. 

Первая, наиболее многочисленная часть за-
конов содержит вопросы, связанные с социальной 
поддержкой граждан (10), здравоохранением и об-
разованием (5), культурой (5), трудом и оплатой 
труда (3), физкультурой и спортом, правами ребен-
ка (2), а также свободой совести, религией и иными 
сферами социальных отношений. 

Вторая часть включает вопросы, связанные  
с обеспечением функционирования государства: 
бюджетные отношения (13), институты государст-
венной власти, государственной, гражданской и 
муниципальной службы (19), органы местного са-
моуправления (3). 

Третья группа законов связана с экономиче-
скими отношениями и народным хозяйством: это – 

сельскохозяйственные земли (2), особо охраняемые 
природные территории, зоны отгонного животно-
водства, водные и лесные отношения (3), торговля 
(2), налоговая политика (4), строительство (4), ви-
ноградарство и виноделие (2), транспорт (3). 

На федеральном уровне в силу объективных 
причин прослеживается кратное превышение коли-
чества изменений законодательства в сравнении  
с республиканским, в связи с чем в числе наиболее 
знаковых отметим следующие изменения: 

- в налоговом законодательстве для предпри-
нимателей закреплен особый порядок уплаты нало-
гов и сборов – в виде единого налогового платежа 
(введен Федеральным законом от 29 октября  
2021 г. № 379-ФЗ); 

- Федеральным законом от 2 июля 2021 г.  
№ 305-ФЗ предусмотрено освобождение от НДС 
услуг общественного питания; 

- в Бюджетном кодексе закреплена норма  
о казначейском сопровождении (Федеральный за-
кон от 1 июля 2021 г. № 244-ФЗ); 

- в связи с созданием федеральной террито-
рии «Сириус» Федеральным законом от 11 июня 
2021 г. № 195-ФЗ определен порядок осуществле-
ния бюджетных полномочий на соответствующей 
территории, а Федеральным законом от 11 июня 
2021 г. № 199-ФЗ – особенности налогообложения 
в указанном публично-правовом образовании; 

- в Трудовом кодексе закреплены положения 
об электронном кадровом документообороте (Фе-
деральный закон от 22 ноября 2021 г. № 377-ФЗ); 

- установлен запрет на размещение в Интер-
нете информации, позволяющей в целях неправо-
мерного завладения имуществом клиентов осущест-
влять доступ к информационным системам банков; 

-введен механизм заключения договора кон-
вертируемого займа; 

- принят Федеральный закон от 2 июля  
2021 г. № 296-ФЗ «Об ограничении выбросов пар-
никовых газов», устанавливающий порядок осуще-
ствления государственного учета выбросов парни-
ковых газов; 

- введены квалифицированные составы таких 
преступлений, как неправомерные действия при 
банкротстве и преднамеренное банкротство (ст. 195 
и ст. 196 УК РФ в редакции Федерального закона 
от 1 июля 2021 г. № 241-ФЗ). 

Опуская перечень федеральных законов по 
предметам ведения исключительно федеральных 
органов власти, в целом надо отметить значитель-
ный охват сфер общественных отношений издан-
ными федеральными законами, что не позволяет 
разделить их на какие-либо условные группы. 

Схожий характер прослеживается на обоих 
уровнях законодательства относительно издания 
значительного количества законов, вносящих из-
менения в законодательство в сфере социальной 
поддержки, социальных гарантий граждан  
и их отдельных категорий, здравоохранения  
и образования. 

Большое количество федеральных законов 
связано со сферой государственного управления: 
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функционированием государственных органов  
и институтов, государственных корпораций  
и компаний.  

Вместе с тем, в отличие от республиканского 
законодательства на федеральном уровне, намного 
большее внимание уделяется регулированию видов 
экономической, налоговой и финансовой деятель-
ности – предпринимательства, крупного бизнеса, 
инвестирования, рекламы, туризма, банковской  
и валютной сфер, новых видов и порядков налого-
обложения, работе микрофинансовых организаций. 

Cовершенствуется законодательство в сфере 
средств связи, цифровизации (федеральные законы 
от 9 марта 2021 г. № 44-ФЗ, от 2 июля 2021 г.  
№ 319-ФЗ, от 30 декабря 2021 г. № 465-ФЗ). 

Внесены изменения в федеральные законы, 
направленные на сохранение национально-
культурной идентичности, исторической памяти  
(в частности, федеральные законы о внесении из-
менений в Федеральной закон «Об увековечении 
Победы советского народа в Великой Отечествен-
ной войне 1941–1945 годов», «О внесении измене-
ния в статью 3 Закона Российской Федерации  
«О языках народов Российской Федерации», «О 
внесении изменения в Федеральный закон «Об 
объектах культурного наследия (памятниках исто-
рии и культуры) народов Российской Федерации»). 

При этом следует отметить, что в течение 
2021 года в Закон Республики Дагестан «Об объек-
тах культурного наследия (памятниках истории  
и культуры) народов Российской Федерации, рас-
положенных на территории Республики Дагестан» 
трижды вносились изменения разного рода. 

Проанализировав изданные на федеральном 
и республиканском уровнях нормативные правовые 
акты высшей юридической силы, можно сделать 
следующие выводы. 

Во-первых, усилиями законодателей склады-
вающееся в результате социальных взаимодействий 
право получает конкретные инструменты и правила 
совершенствования законодательства, предусмат-
ривающие мероприятия, характеризующиеся еди-
нообразным подходом к формированию норматив-
ных правовых актов. Совершенствование законода-
тельства невозможно без совершенствования инст-
рументов и механизмов законотворчества. 

Во-вторых, надо отметить разную динамику 
изменения, развития законодательства на феде-
ральном и республиканском уровне, которая  

характеризует аналогичную тенденцию общест-
венных отношений в республике и стране. Указан-
ные отношения с течением времени требуют все 
более детального и комплексного регулирования. 
Необходимо, чтобы изменения вносились с учетом 
общей концепции развития той или иной отрасли 
права, это в свою очередь налагает на систему за-
конодательстваособуюответственность, связанную 
с обеспечением стабильности общественного уст-
ройства. 

При этом совершенствование законодатель-
ства следует рассматривать как комплексное меро-
приятие, включающие не только меры техническо-
го совершенствования принимаемых актов, но  
и направленные на исследование реальных потреб-
ностей общества в контексте возможностей права  
и перспектив общественного развития. 

В целом следует отметить стабильность рес-
публиканского законодательства, связанную  
с меньшим количеством внесения изменений  
в фундаментальные законы, охватывающие важ-
ную часть нормативного материала соответствую-
щей отрасли законодательства, в которых фикси-
руются устойчивые аспекты, непосредственно ре-
гулирующие сферу общественных отношений. При 
этом, в отличие от республиканского уровня, со-
вершенствование федерального законодательства 
носит более сбалансированный характер, охваты-
вая значительно больше сфер общественных  
отношений. 

Данные особенности обусловлены, в первую 
очередь, большим количеством сфер общественных 
отношений, регулирование которых отнесено ис-
ключительно к компетенции Российской Федера-
ции и предметам совместного ведения Российской 
Федерации и субъекта Российской Федерации  
в сравнении с предметом ведения непосредственно 
субъекта Российской Федерации. 

При этом региональное законотворчество 
неизменно включает в себя весомый пласт норма-
тивных правовых актов, принимаемых в целях при-
ведения регионального законодательства в соответ-
ствие нормам и положениям федерального законо-
дательства. Количество законов, принятых по соб-
ственной инициативе, довольно невелико. Большая 
часть республиканских законов принимается в свя-
зи с необходимостью актуализации с учетом изме-
нений федерального законодательства. 
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