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Предисловие

Луч света в «черном ящике»

Один из главных симптомов нездоровья российской
политической науки — ее преимущественно спекулятив-
ный характер. Нам остро не хватает работ, выполненных
в жанре thick description, плотного описания реальных и
конкретных политических практик. Теории большей или
меньшей (как правило, меньшей) степени оригинально-
сти и убедительности почитаются самоценными; случай-
ным образом подобранные фрагменты политической
реальности играют по отношению к теориям роль иллю-
стративную и служебную. Чаще всего такое положение
дел принято объяснять непрозрачностью отечественного
политического процесса, а также крайней слабостью
институциональных связей и редкостью персональных
перемещений между политическим классом и академиче-
ским сообществом. Все это правда: наш политический
процесс действительно носит преимущественно закры-
тый характер (знаменитый истоновский «черный ящик» à
la russe как-то особенно непрогляден), а политический
класс и академическое сообщество представляют собой
почти не пересекающиеся множества (притом что в «ста-
рых демократиях», да и во многих «молодых» именно их
интенсивное осмотическое взаимодействие приносит
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такие блестящие научные плоды, как, например, книги
Ричарда Нойштадта). Однако эти препятствия, оказыва-
ется, преодолимы; доказательством тому служит блестя-
щее исследование Екатерины Шульман, сумевшей кон-
цептуализировать свой личный опыт парламентской
работы в полном соответствии с мировыми стандартами
научного качества. 

Новаторской является уже наиболее общая постанов-
ка проблемы: определение и выявление «политической
природы законотворческого процесса» (курсив мой. —
С.К.), с последующим уточнением: «Поскольку меха-
нически расчленить этот процесс на правовую и поли-
тическую составляющие невозможно, в книге будут
освещены и юридические вопросы. Однако цели рабо-
ты требуют сосредоточения именно на политической
компоненте — которая, в отличие от правовой, в силу
своей природы не может быть полностью отражена в пра-
воустанавливающих и регламентирующих документах и
которой, несмотря на значительный корпус научных тру-
дов по этой и смежным темам, не уделяется в России
достаточно внимания». Чистая правда: в описаниях и
интерпретациях законотворческого процесса обычно
преобладает юридический компонент, который, при всей
его неоспоримой важности, нередко затмевает политиче-
скую суть рассматриваемого феномена. Между тем фено-
мен-то представляет собой едва ли не наиболее чистый
вид того, что Гарольд Лассуэлл и Абрахам Каплан опре-
деляли как the shaping and sharing of power* — а опреде-
ляли они так, между прочим, сам предмет политической
науки. Екатерина Шульман имплицитно исходит из той
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же установки — и такую верность классическим образ-
цам нельзя не приветствовать. 

Для жанра thick description теоретический фундамент
исследования до некоторой степени факультативен —
скорее предполагается, что само это исследование ста-
нет эмпирической базой для теоретиков. Однако
Екатерина Шульман не идет по легкому пути — раздел
книги, посвященный теории и методологии исследова-
ния, отнюдь не является ритуальным жестом, он насы-
щен ценными наблюдениями и оригинальными (но
строго аргументированными!) суждениями. Однако
главное удовольствие ожидает читателя в разделах
«Законотворчество в России: акторы и стадии» и
«Трансформация законотворчества: Государственная
дума третьего и четвертого созывов». 

Убедительная, детальная, обладающая неоспоримой
эвристической мощностью и явно превосходящая по
этому параметру все аналоги реконструкция стадий
законодательного процесса, построенная на двух пере-
менных: «по хронологии (что определяется естествен-
ной логикой законотворчества как развернутого во вре-
мени регламентированного действия) и по степени его
публичности». Развернутое доказательство того неоче-
видного, но богатого следствиями тезиса, что «рост
числа парламентских комитетов не оказывает позитив-
ного влияния на плюрализм и качество законотворческо-
го процесса, тогда как рост числа депутатских объедине-
ний различного рода такое влияние оказывает». Всесто-
ронняя оценка последствий постепенного урезания
автономной роли Государственной думы в бюджетном
процессе, приводящая к жесткому выводу: «Pеформа
бюджетного процесса резко снизила вес и ценность пар-
ламента как контрагента в любых переговорах с испол-
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нительной властью». Тем самым получает эмпирическое
подтверждение слишком часто игнорируемый в России,
но имеющий под собой солидные основания взгляд
именно на бюджетную функцию как на центральную и
критически важную для парламентов. Гипотеза о суще-
ствовании «некоего неформализованного “Кодекса зако-
нотворчества”», включающего в себя «акты, определяю-
щие прямо или косвенно ход и результаты этого полити-
ко-правового процесса: 
— законодательство, регулирующее регистрацию партий

и партийное строительство, права партий на участие в
избирательном процессе;

— законодательство, обеспечивающее соблюдение изби-
рательных прав граждан, в том числе законодательное
обеспечение формирования и работы Центральной
избирательной комиссии и избирательных комиссий
на местах (в том числе территориальных и участко-
вых);

— законодательство, регулирующее ход и порядок выбо-
ров в Государственную думу и порядок формирования
Совета Федерации».
Тут дан лишь выборочный перечень подлинных

научных достижений, делающих исследование Екате-
рины Шульман ощутимым вкладом в российскую поли-
тическую науку. Однако и его достаточно, чтобы уверен-
но утверждать: намерение обеспечить «максимально реа-
листичное, пристальное и ценностно нейтральное
познание процессов, определяющих наше политическое
пространство», осуществлено в этой книге в полной
мере. Конечно, хотелось бы, чтобы «познанием» дело не
ограничилось; чтобы отсюда были сделаны и прагмати-
ческие выводы; чтобы российский парламентаризм был
приведен в несколько большее соответствие с теми функ-
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циональными и, главное, ценностными эталонами, с
которыми принято сверять парламентские практики в
демократических политиях. Кто, как и когда это будет
делать, бог весть. Однако кто бы, как бы и когда бы ни
начал это делать, книга Екатерины Шульман может стать
для него незаменимым пособием по пересборке парла-
мента. В инструкциях и мануалах обычно есть раздел
«Устранение неполадок». Теперь он написан. 

Святослав Каспэ



Введение

Процесс, происходящий между рождением законо-
проектного замысла и превращением его в обязательное
для исполнения всеми гражданами правило, неизменно
привлекает внимание наук, занятых изучением человека и
общества. Законотворчество, являющееся одной из цент-
ральных функций государственной власти и одновремен-
но концентрированным выражением разнонаправленных
социально-политических интересов, традиционно рас-
сматривается правовой и политической наукой. При этом
в центре внимания исследователей находится не только
конечный продукт законотворческого процесса — законо-
дательная новация (являющаяся преимущественно пред-
метом правового анализа), но и сам процесс разработки,
согласования и обсуждения законопроектов — процесс по
природе своей политический. 

Вопрос о том, кому преимущественно должно принад-
лежать право законодательной инициативы — или, шире,
кто может являться наилучшим, наиболее эффективным
автором и разработчиком новых законов, приобретает в
этой связи актуальность на любом этапе развития консти-
туционной системы той или иной страны. Поскольку
законотворческие полномочия очевидным образом поз-
воляют влиять на структуру и деятельность всей системы
государственного управления, проблема нахождения
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баланса между законодателем и исполнителем и дости-
жения нужного равновесия в их постоянном влиянии
друг на друга всегда будет интересовать как теоретиков,
так и практических государственных деятелей. 

Любая реформа, требуемая обществом или деклари-
руемая государственной властью, верифицируется как
действительное намерение, план, программа государст-
венной власти через принятие релевантных государст-
венных решений. По принятой в политологии классифи-
кации, государственные решения носят законодательный
или нормативный характер1. При всей важности публич-
ных высказываний, выступлений в средствах массовой
информации и прочих посылаемых обществу и элитам
сигналов определяющим отличием государственного
решения от медийного фантома является его законода-
тельная и нормативная обеспеченность. У государствен-
ной власти не так много способов проявить себя вовне,
базисно они сводятся (если рассматривать мирное время,
вне чрезвычайных ситуаций) к законодательным и кадро-
вым изменениям — принятию новых законов и назначе-
нию новых людей. 

Являясь точкой сосредоточения разнонаправленных
политических воль и приложения разнообразных обще-
ственных интересов, законотворчество, представляющее
собой в наиболее чистом и наглядном виде инструмент
создания и перераспределения властного ресурса, всегда
будет обладать политической актуальностью и находить-
ся в центре публичного внимания. Распространенное
убеждение, что общественность не интересуется работой
законодательного органа, парадоксальным образом соче-
тается с тем фактом, что при всяком нарушении дей-
ствующего политического консенсуса вторым предметом
обсуждения — после персонального состава органов вла-
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сти — делается возможность и необходимость тех или
иных законодательных новаций и реформ деятельности
законодательного органа. 

В истории российского парламентаризма последних
десяти лет ограничения, накладываемые на законотворче-
ский процесс, носили как правовой (регламентный), так и
неформальный характер. Процесс этот, приведший к ныне
существующему положению вещей в законотворчестве,
происходил наиболее интенсивно начиная с 2004 года,
чем и объясняется различие в условиях работы и резуль-
татах деятельности Государственной думы третьего созы-
ва (1999–2003), и последующих четвертого (2003–2007) и
в особенности пятого (2007–2011) созывов.

За прошедшие девять лет, или два полных парламент-
ских созыва, пониманием того, что созданная модель
парламентаризма не способствует ни конструктивной, ни
эффективной законотворческой деятельности и не в
состоянии качественно производить непосредственный
продукт законотворчества — законодательный акт, посте-
пенно проникалось как общество, так и властвующая
элита, с чьими интересами эта модель также вступила в
противоречие. 

События конца 2011 года показали, что недовольство
неадекватностью правил, по которым происходит поли-
тическая борьба в России2, а также несоблюдением даже
этих установленных правил со стороны исполнительной,
законодательной и судебной властей3 сконцентрирова-
лось вокруг результатов выборов в высший законодатель-
ный орган и напрямую касается необходимости измене-
ний политических и правовых рамок законотворчества.

Вопросы политических условий, в которых осуществ-
ляется законотворческий процесс, находятся и будут в
обозримом будущем находиться в фокусе внимания как
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властвующей элиты, так и всех видов СМИ, а также
активной части общества, получившей в последние годы
возможность публичного высказывания посредством
новых форм информационного обмена (социальных
сетей, свободных сетевых медиа). Речь идет именно о
проблематике, находящейся в центре нашего исследова-
ния, — о соотношении правовых и политических рамок,
в которых проходит законотворческий процесс, и резуль-
татов этого процесса, о причинах, ходе и итогах транс-
формации этих рамок, об их влиянии на законодательный
итог совместной работы исполнительной и законодатель-
ной власти. 

Очевидно, что всякую регламентированную публич-
ную деятельность, в том числе и создание и легитимиза-
цию новых законов, наиболее естественно рассматривать
с правовой точки зрения. Именно изложению и толкова-
нию нормативных актов, регулирующих эту сферу, и
посвящен максимальный объем научной литературы по
данному вопросу, предложенный именно юристами4. Для
авторов, представляющих политическую науку, свой-
ственны попытки сравнить текущую российскую ситуа-
цию с западными аналогами, доказать, что нынешний
этап развития российского парламентаризма либо соот-
ветствует международным стандартам, либо отклоняется
от них5. 

Каким именно образом происходит согласование
интересов в законотворческом процессе, если парламент
формируется в условиях все менее явной политической
конкуренции и функционирует в режиме все меньшей
публичности? К кому переходит функция согласования
интересов, если политическая дискуссия очевидным
образом уходит из сферы компетенции парламента?
Ответ на эти вопросы может дать анализ и более четкое
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понимание политической природы законотворческого
процесса.

Поскольку механически расчленить этот процесс на
правовую и политическую составляющие невозможно, в
книге будут освещены и юридические вопросы. Однако
цели работы требуют сосредоточения именно на полити-
ческой компоненте — которая, в отличие от правовой, в
силу своей природы не может быть полностью отражена
в правоустанавливающих и регламентирующих докумен-
тах и которой, несмотря на значительный корпус на-
учных трудов по этой и смежным темам, не уделяется в
России достаточно внимания.



1. Природа законотворчества

Вопрос о природе законов, их происхождении и о том,
кто и каким образом должен создавать и утверждать новые
законы, является предметом рассмотрения философии
права. Учитывая политическую значимость этого цент-
рального для государства и общества вопроса, рассмотрим
кратко эволюцию научных взглядов в этой области. 

Естественные законы или договорные правила?

В самом общем виде взгляды западной философии на
происхождение законов и, следовательно, на природу
законотворчества можно разделить на два основных
направления: подход естественного права (lex naturalis) и
рационалистический подход (он же позитивистский или
утилитарный). 

Вторым философским водоразделом в научном иссле-
довании законотворчества — по своей природе это кол-
лективная деятельность — является применение методо-
логических подходов индивидуализма, ассоциирующего-
ся с позитивистскими философскими течениями, и
коллективизма (холизма), повлиявшего позднее на фор-
мирование политологических институциональных тео-
рий. Термин «методологический индивидуализм», впер-
вые введенный американским экономистом Йозефом
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Шумпетером, ассоциируется прежде всего с австрийской
экономической школой6. Позднее применение методов
позитивистского экономического анализа к политиче-
ским процессам повлияло на формирование научной
школы общественного выбора (Public choice).

Процитирую известного австрийского философа-эко-
номиста Людвига фон Мизеса: «Праксиология занимает-
ся деятельностью отдельных людей. И лишь в процессе
ее исследований появляется знание о человеческом
сотрудничестве, а социальная деятельность трактуется
как особый случай более общей категории человеческой
деятельности как таковой. Этот методологический инди-
видуализм всегда подвергался яростной критике различ-
ными метафизическими школами и пренебрежительно
назывался номиналистическим заблуждением. <…>
Методологический индивидуализм вовсе не оспаривает
значимость коллективных целостностей, считая одной из
основных своих задач описание и анализ их становления
и исчезновения, изменяющейся структуры и функциони-
рования. <…> Если мы тщательно исследуем смысл дей-
ствий, предпринимаемых индивидами, то неизбежно
узнаем все о деятельности коллективных целостностей,
поскольку коллектив не существует вне деятельности
отдельных членов. Таким образом, путь к познанию кол-
лективных целостностей лежит через анализ деятельно-
сти отдельных индивидов»7. 

Было бы преувеличением сказать, что последователи
теории естественного права следуют холистическому
методу, тогда как позитивисты — методологическому
индивидуализму. Однако в дальнейшем обзоре станет
очевидно, что определенная корреляция между этими
философско-методологическими понятиями действи-
тельно наблюдается.
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Рассмотрим, каким образом эти базисные правовые
представления влияют на взгляды их представителей на
природу законотворчества — иными словами, как они
отвечают на вопросы, кто является наилучшим законо-
творцем, кому преимущественно должно принадлежать
право законодательной инициативы.

Естественное право: 
Аристотель

Понятие «естественное право» возникло в древнегре-
ческой философии одновременно с понятием о справед-
ливости. Рецепция этого понятия в западной культуре
произошла преимущественно через труды Фомы
Аквинского, интерпретировавшего Аристотеля для нужд
христианской теологии. Именно ему Аристотель обязан
своей европейской репутацией отца естественного
права8. 

Непосредственные взгляды Аристотеля на естественное
право (точнее, на то, что потом стало пониматься как есте-
ственное право) изложены в «Никомаховой этике» и, наи-
более определенно, в «Риторике», где (раздел «Речи судеб-
ные») сказано: «Пусть поступать несправедливо значит
намеренно вопреки закону причинять вред другому лицу.
Но есть два вида законов — частный и общий. Частным я
называю написанный закон, согласно которому люди живут
в государстве, общим — тот закон, который признается
всеми людьми, хотя он и не написан»9. Контекст этого пас-
сажа (рассуждение о наилучших способах произносить
речи в судах) подразумевает скорее, что Аристотель пред-
лагает обращение к «общему» закону в качестве эффектив-
ного риторического приема — особенно в тех случаях,
когда «частный» закон неблагоприятен для говорящего. 
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В «Никомаховой этике» (книга V) и «Большой этике»
(книга IV) Аристотель также говорит о естественном
праве и естественных правах10. Там он отмечает, что
естественная справедливость является производной от
политической справедливости — то есть от порядка, воз-
можного при наилучшем государственном устройстве.
Наилучшими, или правильными, как известно, Аристо-
тель считал три типа государственного устройства —
монархию, аристократию и политию. И три искаженных,
или отклоняющихся, типа: тирания (от царской власти,
монархии), олигархия (от аристократии), демократия (от
политии)11. 

Соответственно взгляд Аристотеля на то, кто должен
быть творцом законов и как действующие законы долж-
ны изменяться, можно вполне назвать релятивистским:
«Законы следует издавать — да так они все и издаются —
применительно к данному государственному строю, а не,
наоборот, подгонять государственное устройство под
законы. <…> Законы, однако, должно отличать от того,
что характеризует данное государственное устройство;
на основании законов правители должны править, а
также наблюдать за нарушителями их. Таким образом,
очевидно, и в деле законодательства необходимо прини-
мать в расчет отличительные черты, характеризующие
каждый из видов государственного устройства, и налич-
ное число их, так как нельзя предполагать, что одни и те
же законы окажутся полезными и для всех олигархий, и
для всех демократий, раз существует не один только вид
демократии и олигархии, а несколько»12.

Там же (в пассаже о наилучшем виде государственно-
го устройства) находится известное рассуждение о разде-
лении властей, доказывающее, что эта идея отнюдь не
была порождена Монтескье, а зародилась в научной
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мысли гораздо раньше: «Во всяком государственном
устройстве этих основных частей три; с ними должен
считаться дельный законодатель, извлекая из них пользу
для каждого из видов государственного устройства. От
превосходного состояния этих частей зависит и прекрас-
ное состояние государственного строя; да и само разли-
чие отдельных видов государственного строя обусловле-
но различным устройством каждой из этих частей. Вот
эти три части: первая — законосовещательный орган,
рассматривающий дела государства, вторая — должно-
сти (именно какие должности должны быть вообще, чем
они должны ведать, каков должен быть способ их заме-
щения), третья — судебные органы»13.

Как видим, взгляды Аристотеля на происхождение
законов и законотворчество можно вполне назвать праг-
матическими — они гораздо ближе к будущему европей-
скому позитивизму, чем к тому, что стали позже понимать
под «естественным правом», отцом которого Аристотель
считался.

Естественное право: 
Фома Аквинский

Идея lex naturalis, природного закона, общего для
всех народов и происходящего из более высокого источ-
ника, чем слабое и переменчивое человеческое разуме-
ние, по понятным причинам была охотно воспринята
христианской этической и правовой мыслью. Фома
Аквинский, оказавший труднооценимое влияние на
европейскую философскую (и научную в целом) мысль,
ввел идею естественного права (несколько смешивая ее
с естественной справедливостью), которую приписал
Аристотелю как одному из немногих авторитетных для
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средневековой христианской аудитории языческих авто-
ров14. 

Для Фомы Аквинского естественный закон — это
закон божественный, основанный на Откровении, откры-
вающий, в свою очередь, универсальные и неизменные
принципы устройства вселенной. Разумеется, человече-
ский (позитивный, противопоставляемый естественному
и вечному) закон в таком случае имеет силу лишь
постольку, поскольку он согласен с законом естествен-
ным15. 

В рамках этого представления закономерны идеи
Фомы Аквинского относительно создания и изменения
законов, а также того, кто должен быть автором законода-
тельных новаций. Он указывает две причины «справед-
ливых изменений» человеческого закона (божественные
законы, разумеется, меняться не могут — так же как и их
деривативы, естественные законы, согласно классифика-
ции Фомы Аквинского). Первая причина — в разуме, вто-
рая — в самих людях, чьи действия регулируются зако-
ном. 

Причина изменений «со стороны разума» — это про-
гресс, требующий замены менее совершенных установ-
лений более совершенными («ибо естественно для
человеческого разума постепенно продвигаться от
менее совершенного к более совершенному)16. Фома
Аквинский признает улучшение общественных инсти-
тутов, происходящее с ходом времени и развитием чело-
веческого разума, что было весьма смело для теолога
того времени, сконцентрированного на идее постоянно-
го падения человечества во все более глубокую про-
пасть греха. 

Вторая причина законодательных изменений — «со
стороны человека» — состоит в том, что состояние
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людей, чьи действия регулируются законом, может поме-
няться и потребовать соответственного изменения регуля-
тивных норм. На первый взгляд кажется, что эта причина
является частью более общей предыдущей причины «со
стороны разума». Однако, судя по приведенной автором
цитате из сочинения Блаженного Августина «О свободе
воли»17, имеется в виду тот случай, когда народ, потеряв-
ший «чувство умеренности и ответственности», испор-
тившийся со временем до того, чтобы продавать свои
голоса или доверять власть «мерзавцам и преступникам»,
теряет тем самым и право избирать собственных «маги-
стратов для управления обществом». Тогда этот выбор
справедливо будет отобрать у народа и передать «немно-
гим добрым людям»18. 

Как видим, эта концепция не новая и пользующаяся
значительной популярностью и в наши дни. Всякому
приходилось встречать различных современных авторов,
желающих ограничить круг законодателей «немногими
добрыми людьми», которые непонятным образом долж-
ны появиться среди развращенного народа, «потерявше-
го чувство умеренности и ответственности». 

Имеет смысл подробно остановиться на этих тезисах
Фомы Аквинского, поскольку влияние его мысли,
вошедшей в ткань европейской и затем американской
политической и правовой философии, сильнее, чем это
обычно представляется. Именно он является первона-
чальным источником, автором многих из тех концепций,
которые не ассоциируются с его именем19. Теория есте-
ственного права в том виде, в каком она была восприня-
та европейским сознанием (и продолжает бытовать в
нем), в гораздо большей степени обязана своим про-
исхождением ему, чем Аристотелю. Эта концепция, в
сущности, неспособна существовать вне пределов
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монотеистического дискурса, поскольку опирается на то
представление о божественном разуме, которое впервые
проявилось в иудаизме и из него перешло в остальные
авраамические религии. Для языческой концепции ми-
роздания, строящейся вокруг идеи Рока, Фатума, такая
идея нехарактерна. 

В дальнейшем станет видно, как достаточно парадок-
сальным на первый взгляд образом убеждение в боже-
ственном происхождении права и, следовательно, суще-
ствовании общих для всего человечества «естественных
законов» приводит последователей этого течения к идее
ограничения числа законодателей. Общая тенденция
состоит в наделении законодательными правами или
монарха, общающегося с Универсальным началом напря-
мую, или народ, понимаемый в мистическом смысле —
как некое собрание людей, объединенных духовным един-
ством (в том смысле, в каком церковь — это конгрегация
верующих). 

Промежуточным этапом этого мыслительного про-
цесса является требование (под предлогом всеобъемлю-
щей важности законотворческой деятельности) к зако-
нодателю обладать такой степенью морального и интел-
лектуального совершенства, какой заведомо не может
соответствовать ни индивидуум, ни социальный инсти-
тут. 

Естественное право: 
Жан-Жак Руссо

В основе правовой теории Руссо лежит идея есте-
ственного права (закона) как выражение «общей воли»
граждан. «Общая воля», понимаемая им в несколько
мистическом смысле, соответствует понятию «природно-
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го» в естественном праве как таковом или «божественно-
го» у рассуждавших о праве теологов, таких как
Августин и Фома Аквинский: «Одна только общая воля
может управлять силами Государства в соответствии с
целью его установления, каковая есть общее благо, ибо
воля отдельного человека по своей природе стремится к
преимуществам, а общая воля — к равенству»20. 

Народная воля легко заменяет волю божественную или
силы природы в качестве правоустанавливающего источ-
ника, если выявление этой воли и ее проявлений не привя-
зано ни к какой определенной процедуре21. К процедуре же
Руссо относится с недоверием, поскольку общая воля есть
воля всего народа, а не его части: «...воля либо является
общею, либо ею не является; она являет собою волю наро-
да как целого, либо — только одной его части. В первом
случае эта провозглашенная воля есть акт суверенитета и
создает закон. Во втором случае — это лишь частная воля
или акт магистратуры; это, самое большее, — декрет»22. 

Каким же образом общая воля народа может проявить
себя? На этот вопрос Руссо отвечает следующим образом:
«Оснований собирать нацию тем меньше, что вовсе не
обязательно, чтобы ее решение представляло собою выра-
жение общей воли; этот способ неосуществим, когда мы
имеем дело с многочисленным народом, и в нем редко воз-
никает необходимость, когда правительство имеет добрые
намерения»23. 

Как видим, пренебрежение к процедуре и сведение
законотворческой функции к «добрым намерениям пра-
вительства», как и к воле «нескольких добрых граждан»,
характерное для данного направления философско-пра-
вовой мысли, просматривается и у Руссо. 

Ключевым элементом законотворческой системы, в
его представлении, является разделение функций между
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законодателем (он же суверен, воплощение общей воли и
народного суверенитета) и правительством, или исполни-
тельной властью (под которой понимается и власть коро-
левская). Если правитель пытается стать законодателем,
государство погружается в тиранию, тем самым аннули-
руя «общественный договор», по которому народ делеги-
рует свою волю правителю. То же происходит, если зако-
нодатель становится правителем24. 

В «Общественном договоре» исполнительная власть
сравнивается с мозгом, а законодательная — с сердцем,
причем Руссо полагает, что с умершим мозгом тело
может существовать, но когда сердце останавливается,
организм умирает25. Отнесем эти взгляды на счет совре-
менного автору состояния медицины. Значимым для
исследуемой темы является то, что, вознося законода-
тельную деятельность на мистическую высоту, подобная
система взглядов неизбежно приводит к тому, что един-
ственными истинными законами признаются обычные
установления, которые в силу своей древности легче
всего признать подлинными выражениями общей воли
народа. Решение же практических вопросов, недостой-
ных высокого звания законотворчества, неизбежно деле-
гируется исполнительной власти.

Следует, однако, отметить, что Руссо разделяет первичное
право — право «подавать голос при всяком акте суверенитета,
право, которого ничто не может лишить граждан», и право
«подавать мнение, вносить предложения, подразделять,
обсуждать, которое правительство всячески старается оста-
вить лишь за своими членами. Но этот важный предмет потре-
бовал бы особого трактата: и я не могу все сказать в этом»26.
Отдельный трактат — «О составлении законов» — собирал-
ся, как известно, написать и Шарль Луи Монтескье27 —
замысел, к сожалению, неосуществленный. 
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Естественное право: 
Иммануил Кант

Иммануил Кант, будучи наследником Руссо в том, что
касается положений о естественном праве и его нрав-
ственных основах, уточнил то разделение права на кате-
гории по степени их приближения к божественному
источнику истины, которое было заложено Фомой
Аквинским. Идея состоит в том, что есть право есте-
ственное, проистекающее из не подвергающихся сомне-
нию априорных принципов, и есть право положительное,
человеческого происхождения, источником которого
является воля законодателя28. 

Понятно, что в сфере естественного права никакое
законотворчество невозможно, поскольку оно основыва-
ется на вечных и неизменных «априорных принципах».
Место для него может найтись только в положительном
праве, легитимность которого покоится на его соответ-
ствии естественному праву и которое поддерживается
силой государственного принуждения. Согласно Канту,
«законодательная власть может принадлежать только
объединенной воле народа. В самом деле, так как всякое
право должно исходить от нее, она непременно должна
быть не в состоянии поступить с кем-либо не по
праву»29. В процессе создания законодательных актов
человек «должен рассматриваться в государстве как уча-
ствующий в законодательстве не только как средство, но
в то же время и как цель сама по себе»30. 

При этом в своей классификации форм правления по
числу законодательствующих лиц — автократия, аристо-
кратия, демократия — Кант называет автократию наилуч-
шей, настаивая при этом на обязательном разделении
законодательной и исполнительной властей31. 
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Тут виден тот же ход мысли, что и у Руссо с его разде-
лением верховной власти на суверена и правительство:
круг законодателей тем сильнее ограничивается (вплоть
до концентрации законодательной власти в одном лице),
чем более высокое надчеловеческое происхождение при-
писывается праву. 

Естественное право и естественные права 

Часть теории естественного права, которая продолжа-
ет оказывать наиболее очевидное влияние на современ-
ный мир, — это тезис о естественных, то есть природ-
ных, неотъемлемых, правах, которыми каждый человек
наделен от рождения. 

Отраженная в Декларации независимости Соединенных
Штатов Америки в 1776 году и затем перешедшая в
Декларацию прав человека и гражданина, принятую рево-
люционным Конвентом в 1789 году, эта идеологема во мно-
гом определяет текущую повестку дня в международных
отношениях, вступая в конфликт с другим тезисом, также
сформулированным Руссо, — о суверенитете народов. Как
известно, Всеобщая декларация прав человека, принятая
ООН в 1948 году, во многом базировалась на идеях католи-
ка-неотомиста Жака Маритена, уточнившего классифика-
цию законов и прав, разработанную Фомой Аквинским32.

Правовой рационализм 

Вновь процитируем Мизеса: «Либеральное и демокра-
тическое движения XVIII и XIX вв. большую часть своей
силы черпали в доктрине естественного права и врожден-
ных неотторжимых прав индивидуума. Эти идеи, впервые
разработанные в древней философии и теологии иудаиз-
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ма, овладели и христианской мыслью. Некоторые антика-
толические секты сделали их центральным пунктом своих
политических программ. Их обосновывал длинный ряд
выдающихся философов. Они стали популярными и были
самой мощной движущей силой продемократической эво-
люции. <…> Но учения утилитаристской философии и
классической экономической теории не имеют ничего
общего с доктриной естественного права. Для них имеет
значение только общественная полезность. Они рекомен-
дуют народное правительство, частную собственность,
терпимость и свободу не потому, что они естественны и
справедливы, а потому что они полезны»33.

В истории развития идеи естественного права имеет
смысл обращать внимание прежде всего на истоки этого
философско-правового направления и его связь с рели-
гиозным сознанием. Говоря об утилитаристской, или
рационалистической, системе взглядов на происхожде-
ние законов и законотворчество, необходимо сконцентри-
роваться на этапах, приближенных к современности.

Рационалистический подход: 
Гуго Гроций

Философскую позицию Гуго Гроция можно назвать
переходной между теорией естественного права и рациона-
листической системой воззрений. Он различал право есте-
ственное и волеустановленное, но считал источником есте-
ственного права не волю божества или обычай, а «предписа-
ние здравого разума»34. Причиной возникновения права, по
Гроцию, является ответ разума на общественный импульс35. 

Гроций, являясь в определенной степени предшествен-
ником Руссо в разработке теории общественного договора,
считал государство плодом договоренности между собой
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людей, чья первобытная (естественная) жизнь усложнилась
с появлением частной собственности: «не по божественно-
му велению, но добровольно, убедившись на опыте в бесси-
лии отдельных рассеянных семейств против насилия, отку-
да ведет свое происхождение гражданская власть»36. 

Тот же договорной принцип распространяется и на про-
исхождение законов и причины их дальнейших изменений:
«польза же послужила поводом для возникновения внутри-
государственного права, ибо как самое сообщество, о кото-
ром была речь, так и подчинение возникли и установлены
ради какой-нибудь пользы. Оттого-то и те, кто предписыва-
ет законы другим, обычно тем самым преследуют какую-
нибудь пользу или по крайней мере должны ее преследо-
вать»37. Как видим, это взгляд вполне прагматический, при-
ближающийся по некоторым параметрам к положениям
позднейших теорий рационального выбора и общественно-
го выбора — что, в сочетании с тезисами того же автора о
естественном праве, «столь незыблемом, что не может
быть изменено даже самим Богом»38, отражает ту внутрен-
нюю противоречивость, которая вообще характерна для
мыслителя, жившего в ту кровавую и переменчивую эпоху.

Правовой скептицизм: 
Мишель Монтень

Переходя от вариаций идеи естественного права к
рационалистическим концепциям, упомянем скептиче-
ский подход Мишеля Монтеня и его взгляд на создание
новых законов как на опасность для сложившегося госу-
дарственного устройства. В I томе «Опытов» (глава XXIII
«О привычке, а также о том, что не подобает без достаточ-
ных оснований менять существующие законы») он пишет:
«Весьма сомнительно, может ли изменение действующего
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закона, каков бы он ни был, принести столь очевидную
пользу, чтобы перевесить то зло, которое возникает, если
его потревожить; ведь государство можно в некоторых
отношениях уподобить строению, сложенному из отдель-
ных, связанных между собой частей, вследствие чего нель-
зя хоть немного поколебать даже одну среди них без того,
чтобы это не отразилось на целом. <…> Я разочаровался
во всяческих новшествах, в каком бы из обличий они нам
ни являлись, и имею все основания для этого, ибо видел,
сколь гибельные последствия они вызывают»39. 

Далее следуют описания ужасов гражданской войны,
которые автор имел печальную возможность наблюдать
на всем протяжении своей взрослой жизни, что служит
подтверждению общей мысли о предпочтительности зна-
комого зла рискованным инновациям. 

Абстрагируясь от конкретно-исторических условий, в
которых мыслил автор, обратим внимание на идею, что соз-
дание новых законов не является благом само по себе —
более того, является риском, чью необходимость нужно
рассчитывать, соизмеряя пользу от нововведения с вредом
от самой реформы. Эта мысль, достаточно оригинальная в
общем контексте классических и современных концепций
законотворческого процесса, будет актуальной при даль-
нейшем обсуждении вопроса законотворческой эффектив-
ности. 

Правовой рационализм: 
Монтескье

Рассмотрим, каким образом методологический коллек-
тивизм Жана-Луи Монтескье отражается в его трактовке
природы законотворчества, обращая внимание на отличие
его взглядов на этот вопрос от взглядов Руссо. В знамени-
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том своем труде «Дух законов» Монтескье сообщает о
своем намерении написать еще и книгу «О составлении
законов», поскольку эта тема требует отдельного подроб-
ного рассмотрения: «Закон, говоря вообще, есть человече-
ский разум, поскольку он управляет всеми народами
земли; а политические и гражданские законы каждого
народа должны быть не более как частными случаями
приложения этого разума… Необходимо, чтобы законы
соответствовали природе и принципам установленного
или установляемого правительства, имеют ли они целью
устройство его — что составляет задачу политических
законов — или только поддержание его существования,
что составляет задачу гражданских законов»40. 

Как видим, в этой концепции сочетается характерная
для века Просвещения вера в разум с еще более характер-
ным для этой эпохи пониманием разума в несколько мисти-
ческом смысле, как некую замену Божественному началу
средневековой философии. Притом что человеческий
разум управляет «всеми народами земли», законы каждого
народа образуются в соответствии с его индивидуальным
духом и законы одного народа не подходят для другого41. 

Столь же релятивистский подход применяется и к орга-
низации законодательного процесса, который, по
Монтескье, должен подходить к природе правления. Их он
насчитывает три: демократию (власть в руках народа или
части народа), монархию (власть в руках одного человека,
«но посредством установленных неизменных законов») и
деспотию (власть в руках одного человека, ее не ограничи-
вают ни законы, ни правила)42. В условиях демократии зако-
нодателем является народ («Народ наконец вспомнил, что
законодатель — он сам, и Тарквиния не стало»43). В отличие
от Руссо, Монтескье не отрицает репрезентативных форм
демократии — парламентов и представительных собраний. 
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Оптимальной формой правления, однако, он считает
конституционную монархию по британскому образцу
(центральная часть «Духа законов» называется «О госу-
дарственном устройстве Англии»), с тем различием, что
конституционный монарх (понимаемый в целом как
глава исполнительной власти, но наделенный также
определенными законодательными полномочиями) дол-
жен иметь возможность останавливать действия законо-
дательного собрания, тогда как законодательная власть не
должна иметь права останавливать действия исполни-
тельной власти. Очевидно, что эта предосторожность
навеяна опытом недавней гражданской войны в Англии. 

Автор многотомного исследования «Происхождение
правового суверенитета и правового государства» профес-
сор Нью-Йоркского университета Лондон Фелл замечает,
что подход Монтескье, когда собственно законодательная
власть отделена от монарха, но он наделен определенными
административными полномочиями относительно законо-
дательного органа, что потенциально делает монарха, как
выражается автор, «сверхзаконодателем», можно условно
сравнить с современной американской системой, где пре-
зидент имеет возможность управлять законодательной
повесткой конгресса44. Известно, какое влияние идеи
Монтескье оказали на формирование американской кон-
ституции. 

Профессор политологии и социологии Йельского уни-
верситета Иван Селеньи в своем курсе лекций «Основы
современной общественной мысли» замечает, что француз-
ский и британский подходы к общественным процессам
представляют две разные культуры и две разные эпохи —
методологический индивидуализм Гоббса и Локка (и позд-
нее — Адама Смита и Джона Стюарта Милля) против
методологического коллективизма Руссо и Монтескье:

– 30 –



«Французы полагают, что общество больше, чем сумма
индивидуумов, его составляющих». 

Этот подход, отметим, в своем логическом развитии
приводит не к культу коллективного решения, как может
показаться, а к склонности подменять его волей индиви-
дуума — вождя и законотворца. Вот пример подобного
отношения к законотворчеству (назовем его романтиче-
ским), выраженного не в научном, а в художественном
произведении, хотя и претендующем на социальный ана-
лиз: «Лицо заинтересованное всегда дальновиднее, чем
собрание законодателей, и опережает их не менее чем на
четверть века. Какой урок для всякой страны! Закон все-
гда зарождается в уме выдающегося, талантливого чело-
века, а не в умах девятисот людей, которые, как бы они ни
были велики, становятся мелкими, как только сольются в
толпу»45. 

Правовой рационализм: 
Локк, Гоббс, Юм и Бентам

Правовые и государственнические взгляды британ-
ских философов — Джона Локка и Томаса Гоббса —
относятся исследователями к естественно-правовому
направлению. Но по своим взглядам на природу и наи-
лучшую форму законотворческой деятельности эти
мыслители стоят куда ближе к рационализму, чем к тем
идеалистическим позициям, которые составляют тради-
ционный базис теории естественного права. Согласимся
с мыслью российского исследователя (оставляя на сове-
сти автора его понимание термина «радикальный»):
«Английская школа стояла ближе к практическим собы-
тиям времени, к той политической борьбе, в которой кре-
пла английская политическая свобода. Вследствие этого
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английские учения получили гораздо более радикальный
характер»46. 

Необходимо также отметить вклад этих философов в
развитие идей, позднее обозначенных термином «методо-
логический индивидуализм», о котором шла речь выше, —
анализа общественных процессов, как политических, так
и экономических, с точки зрения деятельности отдельно-
го человека, индивидуума. В дальнейшем станет понят-
но, как эта методология вступает в противоречие с инсти-
туциональными теориями. 

Взгляды классических британских утилитаристов,
отрицавших принцип естественного права, — Джереми
Бентама, Дэвида Юма, Джона Стюарта Милля, Адама
Смита — сформировались во многом в оппозиции тео-
риям французского Просвещения и Французской револю-
ции, а также американской войны за независимость, кото-
рая в Британии рассматривалась как прямо связанная с
французскими событиями. 

Дэвид Юм считает причиной гибели Римской респуб-
лики «демократию без представительного правления»47

(мысль, воспринятая Эдвардом Гиббоном, автором мону-
ментальной «Истории упадка и гибели Римской импе-
рии», находившимся под большим интеллектуальным
влиянием Юма). Наилучшая система правления должна
быть «свободной», причем форм этой свободной органи-
зации может быть несколько: «Можно создать свободную
систему правления таким образом, что одно лицо, назо-
вем его дожем, князем или королем, будет обладать значи-
тельной долей власти и составит необходимое равновесие
или явится противовесом другим законодательным орга-
нам. <…> Поэтому можно провозгласить универсальной
аксиомой политики следующее: наследственная власть
монарха, аристократия без вассалов и народ, голосующий
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посредством своих представителей, составляют лучшую
монархию, аристократию и демократию»48. 

Как утилитаризм, так и правовой позитивизм в целом
(как система взглядов, оппонирующая моралистическому
подходу к закону, характерному для теории естественно-
го права) с политической точки зрения ассоциируются с
реформаторскими настроениями, считавшимися в свое
время радикальными, — избираемостью законодательно-
го собрания на всеобщих выборах и распространением
избирательного права на малоимущих и женщин49. 

Так, Бентам, в начале своей научной карьеры бывший
традиционным для британской политической философии
сторонником конституционной монархии, пришел затем
к убеждению, что законодательная власть должна осу-
ществляться однопалатным парламентом, ежегодно изби-
раемым на основе всеобщего, равного и тайного голосо-
вания. Исполнительная же власть должна принадлежать
должностным лицам, подчиненным законодательной
палате, ответственным перед ней и часто сменяемым50. 

Общий подход утилитаризма к праву можно сформули-
ровать таким образом: единственно реальными интересами
являются интересы отдельных лиц (что возвращает нас к
вопросу методологического индивидуализма). Индиви-
дуумы подчинены принципам удовольствия и страдания,
руководящим их действиями. Соответственно целью госу-
дарственной власти, по известному выражению Бентама,
является «наибольшее счастье для наивозможно большего
числа членов общества»51. 

Кроме акцента на действия индивидуумов как основу
политических процессов, утилитаристские воззрения на
наилучший способ организации общества можно охарак-
теризовать тезисом «не люди, но институты». Разъясним
это кажущееся противоречие. Наилучшим образом орга-
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низованное общество — это не то, которое состоит из
добродетельных граждан (руссоистский взгляд), а то, где
формы управления организованы наиболее рационально.
(«И дело так мало зависит от склонностей и образования
определенных людей, что в одной и той же республике
одни и те же люди могут управлять одной частью мудро,
а другой очень плохо просто из-за различия форм и
институтов, при помощи которых осуществляется управ-
ление этими частями»52).

Мысль, что общественно-политические процессы, и в
частности законотворчество, могут быть рассчитаны
научными методами, подобными тем, которые приме-
няются в физике и математике, постулируется Дэвидом
Юмом: «Сила законов и конкретных форм правления так
велика и они так мало зависят от склонностей и характе-
ров людей, что иногда из них можно вывести такие же
общие и определенные следствия, какие предлагаются
нам математическими науками»53. Эта мысль, восприня-
тая позднейшими утилитаристами и позитивистами, про-
слеживается затем в политологических теориях рацио-
нального выбора и общественного выбора — или, говоря
шире, в методологическом применении средств матема-
тического (позже — экономического) анализа к полити-
ческим процессам. 



2. Законотворчество 
в мировой политической науке

Рассмотрев, каким образом политическая природа
законотворческого процесса интерпретируется в рамках
различных философско-правовых концепций, обратимся
к современным политологическим течениям и их понима-
нию законотворчества и его политической составляющей. 

Подход к законотворческому процессу, акцентирую-
щий внимание на его сущностной политической стороне
и оперирующий понятиями групповых и индивидуаль-
ных интересов, не столь характерен для отечественной
общественной мысли, но достаточно широко представ-
лен в англоязычной политологии. Точнее будет сказать,
что этот подход в российском публичном дискурсе заре-
зервирован за политической публицистикой и профиль-
ной отраслевой аналитикой, но не находит себе адекват-
ного выражения на языке политической науки.

Политический процесс и policy process: 
сходство и различие подходов

Рассмотрим определения тех базовых понятий, кото-
рыми будем оперировать в предлагаемом анализе: поли-
тический процесс, политическое взаимодействие и груп-
пы интересов. 

– 35 –



В российской политологии под политическим процес-
сом понимается совокупность динамических изменений
в поведении и отношениях субъектов и функционирова-
нии институтов, а также во всех иных элементах полити-
ческого пространства, осуществляющихся под влиянием
внешних и внутренних факторов54. 

Другое определение, не столь философски всеобъем-
лющее, но с более ярко выраженной собственно политиче-
ской составляющей: «Политический процесс представляет
собой совокупность действий институциализированных и
неинституциализированных субъектов по осуществлению
своих специфических функций (дисфункций) в сфере вла-
сти и в конечном счете ведущих к развитию или упадку
политической системы общества»55.

В англоязычном узусе термин «политический про-
цесс» (policy process) связан с тем пониманием публич-
ной политики, политической повестки дня и принятия
политических решений (public policy, political agenda,
political decision-making), о котором шла речь в предыду-
щих разделах. Политический процесс подразумевает
прежде всего осознание заинтересованными сторонами
существования общественно значимой проблемы, поиск
решения и его реализацию. «Политический процесс —
это процесс претворения общей воли в практику»56. 

Таким образом, понятие политического процесса в этом
контексте оказывается расширенной версией процесса
законотворческого, поскольку базовым способом «претво-
рить общую волю» в общую практику является создание,
отмена и изменение общеобязательной правовой нормы.
Стадии политического процесса, в интерпретации амери-
канских и британских авторов, также являются, по сути,
стадиями процесса нормотворчества: постановка в поли-
тическую повестку дня, принятие решения, реализация57. 
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Вообще следует учесть, что русский термин «публич-
ный» означает «гласный», «прилюдный», тогда как public
имеет оттенок «касающийся общественного блага». 

Разумеется, такой подход предполагает неформули-
руемое, но подразумеваемое убеждение, что политиче-
ский процесс есть общественное дело, что по природе
своей он публичен и что целью и смыслом его является
поиск и реализация решений общественно значимых
проблем (а не преследование личных интересов полити-
ческими акторами и группами). В таком случае полити-
ческий процесс будет практически идентичен законо-
творческому. 

Отечественные авторы вынуждены, исходя из наблю-
даемой практики, понимать политический процесс как
куда более широкое и куда менее рациональное явление.
Тем не менее законотворческий процесс является поли-
тическим даже в том случае, если политический процесс
в системе в целом не является ни публичным, ни направ-
ленным на достижение общественного блага. Есть смысл
уйти от оценочности и того, что можно назвать этизаци-
ей политических явлений и процессов58, ради более чет-
кого понимания их сути. То, что определения и положения
западной политической науки и практики не соответ-
ствуют отечественной реальности, не должно быть пре-
пятствием для анализа этой действительности научными
методами. 

Классификация политических процессов различна у
различных исследователей, в зависимости от того, какой
аспект процесса выделяется в качестве ключевого — объ-
екты политического воздействия (внешнеполитический и
внутриполитический), публичность (открытый и тене-
вой), конфликтность (революционный и эволюционный),
постоянность (стабильный и нестабильный), способ
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организации государственной власти (демократический и
авторитарный)59. 

Несколько иной подход принят в англо-американской
политической науке, что связано с вышеописанным спе-
цифическим пониманием термина policy process (political
process). Англоязычные авторы обычно классифицируют
политические процессы путем описания системы, в кото-
рой они функционируют, — в некоторой степени это
соответствует отечественной классификации процессов
по способу организации государственной власти в том
социуме, где они происходят. 

В англоязычной литературе чаще употребляются два
термина, обозначающие процесс «изготовления» нового
закона или модификации действующего: legislative process
и law-making. Первый встречается чаще в американском
научном дискурсе, второй — в британском60. В качестве
синонимических употребляются также термины legislative
procedure61 (законодательная процедура) и parliamentary
procedure62 (парламентская процедура). Последнее, впро-
чем, имеет более широкий смысл, включая в себя весь ком-
плекс регламентных действий, не сводящихся только к
законотворчеству (распределение парламентских должно-
стей, вопросы депутатской этики и др.).

То более широкое понятие, которое в отечественном
употреблении закрепляется за выражением «законотвор-
ческий процесс», в англоязычной научной литературе
обозначается термином policymaking или, уточняющее,
legislative policymaking. Его стандартный русский пере-
вод — принятие политических решений — не вполне
отражает смысл слова и контекстность его употребления.
Оно обозначает именно выработку нормативных доку-
ментов, определяющих национальную политику в той
или иной сфере, — то, что в отечественной практике
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называется нормотворчеством. Legislative policymaking,
как уточняющий и конкретизирующий термин, можно
перевести как «законотворчество», понимаемое в широ-
ком политико-процессуальном смысле, включая такой
значимый с политической точки зрения этап, как agenda
setting — формирование политической повестки, включе-
ние в нее новых вопросов.

В американском научном словоупотреблении термин
public policy подразумевает прежде всего совместную
публичную деятельность парламента и правительства —
законотворчество. В то же время русский термин «пуб-
личная политика» ассоциируется скорее с заявлениями,
которые политики делают в прессе, и их выступлениями
на телевидении. Вот характерный пример: «Публичная
политика отождествлялась с театром, а принятие реше-
ний из процедурного мероприятия превращалось в беско-
нечный политический спектакль»63. 

Приведенная цитата относится к публицистическому
дискурсу, что определяет ее стилистику. В российском
научном пространстве публичная политика определяется
различным образом — как «форма участия людей в при-
нятии жизненно важных для общества решений»64 или
как «пространство пересечения частных интересов, под-
лежащее общественному контролю в интересах сохране-
ния и развития общества»65.

Во всем разнообразии этих определений присутствует
понятие публичного как общественного и, во-вторых,
явного, демонстративного. Таким образом, понятия «пуб-
личная политика» и public policy не синонимичны, а их
словесное сходство можно отнести к «ложным друзьям
переводчика». 

Вот, например, характерные для англо-американской
политической науки определения: «Публичную политику

– 39 –



(public policy) можно в целом определить как систему
законов, регулятивных актов, путей действий и установ-
ку приоритетов по отношению к той или иной теме,
обсуждаемой государством или его представителями.
<…> Основной элемент публичной политики — закон»66.
Или: «Public policy можно обобщенно определить как
курс действий (или бездействий), принятый государством
в отношении конкретной проблемы»67. «Public policy
обыкновенно заключена в конституциях, законодатель-
ных актах и судебных решениях»68. 

В качестве примера можно привести работу американ-
ских исследователей исполнительной и законодательной
ветвей власти Ланса Лелупа и Стивена Шалла «Президент
и конгресс: сотрудничество и соперничество в формиро-
вании национальной политики», в которой исследуются
отношения властей в законотворческом процессе, с при-
мерами внесения и обсуждения законодательных актов
(в том числе ратификации международных договоров)69. 

В фундаментальной работе Джеймса Андерсена, быв-
шего секретаря Американской ассоциации политологов,
«Введение в публичную политику» также описывается и
анализируется процесс создания и изменения законов,
при этом автор обращает внимание на то, что происходит
«за кулисами законотворчества»70. 

Определение, которое Андерсен дает термину public
policy, следующее: «относительно стабильный курс целе-
направленных действий (или бездействий), предприни-
маемых актором или группой акторов по общественно
значимому вопросу». И далее отмечается, что такое опре-
деление ставит целью сфокусироваться скорее на дей-
ствиях, чем на публичном представлении или публичной
дискуссии, то есть на том, что часто подразумевается под
понятием «публичная политика» в его российском узусе71. 
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Неучитывание этого смыслового расхождения приво-
дит к определенному сдвигу в понимании российскими
исследователями англоязычных научных источников.

Политическая система по Истону: 
«черный ящик» и его содержимое 

Предтечей этого практически полезного подхода
можно считать американского политолога Дэвида
Истона, автора ставших классическими трудов «Систе-
мный анализ политической жизни» и «Политическая
система, исследование состояния политической науки»72.
Истон известен тем, что применил к политическим систе-
мам и процессам метод математического системного ана-
лиза: он использует кибернетический принцип замера
показателей функционирования системы на ее «входе»
(запросы и потребности граждан) и «выходе» (решения и
действия властей). Он определяет политическую систему
как способ взаимодействия, посредством которого в
обществе осуществляется распределение ценностей и на
этой почве предотвращаются конфликты между его чле-
нами. 

Политический процесс, по Истону, есть процесс
трансформации «входящих» (под которыми понимаются
результаты выборов, общественное мнение, сообщения
прессы, коммуникация с другими чиновниками, личный
опыт принимающих решения) в «исходящие» (законы,
нормы, решения). Отклик на «исходящие» заинтересо-
ванных сторон (лиц, принимающих решения, групп инте-
ресов, общественности, прессы) формирует новый
запрос, что запускает цикл заново. 

В центре системы Истона — «черный ящик», собст-
венно, механизм, претворяющий «входящие» в «исходя-
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щие». Таким образом, изучение стадий политического
процесса позволяет раскрыть этот ящик, подвергнув
механизм принятия решений на более глубоком уровне.
Вся система погружена в environment — окружающую
среду, структурную, социополитическую, экономиче-
скую, которая влияет на все элементы системы и на ее
деятельность73. 

Политическая система по Д. Истону

Понятие трансформации является во многом цент-
ральным для понимания Истоном (как и другими сто-
ронниками функционального подхода к политическому
анализу, такими как Г. Алмонд, К. Дойч и др.) сущности
политического процесса74. Способность к наиболее адек-
ватному восприятию внешних сигналов и гибкой реак-
ции на них является базовой характеристикой системы
открытого типа. Такая система оснащена механизмом
обратной связи, позволяющим воспринимать как инфор-
мацию о внешней среде, так и запросы политических
акторов и институтов (что служит начальным импульсом
законотворческого процесса), а также организовывать
обмен информацией между собственными внутренними
сегментами. Такая система, чья гибкость и способность к
переменам является условием ее устойчивости, имеет
преимущество перед закрытыми авторитарными и тота-
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литарными политическими системами, строящимися по
иерархическому принципу. Как показывает исторический
опыт, такие системы характеризует не строгий порядок
(что невольно вызывает в воображении слово «иерар-
хия»), а прежде всего дискоммуникация, невозможность
общения как с внешней средой, так и внутри самой
системы — между ее частями и вовлеченными группами. 

Данное описание политической трансформации внут-
ри системы в значительной степени соответствует поли-
тической сущности законотворческого процесса. За-
конотворчество как специфический вид политического
процесса можно обозначить как политическое взаимо-
действие, обычно понимаемое в научной литературе как
тип отношений между субъектами политики, при кото-
ром они оказывают взаимное влияние друг на друга в
соответствии со своими интересами и целями. В фило-
софском дискурсе подчеркивается символическая нагруз-
ка процесса политического взаимодействия — определе-
ние и переопределение его участниками символических
значений. В целом, в философском аспекте, акты полити-
ческого взаимодействия формируют для партиципантов
мир значимых символических объектов, что позволяет
понять механизмы функционирования и развития скла-
дывающегося политического сообщества. 

С политологической точки зрения политическое взаи-
модействие можно рассматривать как акт кооперации или
акт конфликта: в терминах консенсуса, соглашений, бло-
ков, союзов или подавления, нейтрализации, доминирова-
ния, конфронтации. Предполагается, что в демократиче-
ской политической системе целью политического взаимо-
действия будет достижение оптимального соотношения
между интересами различных политических сил, адекват-
но выражающего потребности общества в целом75. Иными
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словами, цель политического взаимодействия — выработ-
ка и имплементация политического решения, что возвра-
щает нас к определению сущности policy process, о кото-
ром шла речь выше. 

Как это выглядит в России 

Рассматривая законотворческий процесс в современ-
ных нам российских реалиях, можно отметить, что по
своей политической сути он представляет собой одновре-
менно и конфликтное, и кооперационное взаимодей-
ствие. Элитистский, закрытый характер, который при-
обрело законотворчество и парламентская работа в
целом, начиная с 2003 года, способствовал тому, что к
процессу выработки и принятия решений оказались
допущены только властные группы и акторы, обладаю-
щие значительным политическим весом. Это не допус-
кает сколько-нибудь открытых конфликтных проявлений,
по крайней мере в публичном пространстве (отсюда
внешнее впечатление консенсуса и всеобщего согласия).
С другой стороны, прошедшие неконкурентный полити-
ческий отбор немногочисленные участники процесса
представляют значимые интересы, репрезентация кото-
рых оставляет им малое пространство компромисса бла-
годаря самому экономическому и политическому весу
вовлеченных сторон. Таким образом, градус конфликтно-
сти в каждом акте политического взаимодействия в рам-
ках законотворческого процесса достаточно высок. 

При этом можно сказать, что итогом рассматриваемо-
го процесса политического взаимодействия является
именно то, что предполагается в качестве его цели в
демократическом механизме, — достижение оптималь-
ного соотношения между интересами различных полити-
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ческих сил. С точки зрения законотворческой это может
быть как согласованный текст законопроекта, так и отло-
жение его на неопределенный срок или отказ от его даль-
нейшего рассмотрения — все эти виды политических
решений могут осуществиться только с согласия вовле-
ченных в процесс сторон. Вопрос о том, насколько то или
иное решение отражает «потребности всего общества» —
а не только вовлеченных в процесс принятия решений
властных групп, — оставим в стороне, как вовлекающий
исследователя в то поле «этизации» и оценочности, кото-
рого хотелось бы избежать. 

Таким образом, в дальнейшем анализе речь пойдет о
законотворчестве как о политическом процессе, носящем
характер взаимодействия между заинтересованными сто-
ронами, вовлеченными в процесс и способными влиять на
выработку и принятие решений и находящимися в сме-
шанных конфликтно-консенсусных отношениях внутри
сложившейся политической системы. 

Что такое политические институты?

Вне зависимости от моральной оценки роли групп
интересов в политическом процессе (которая по сути
своей может быть только этической, но не научной) в
общественных науках существуют противоречащие
позиции и по вопросу о коллективных сущностях (груп-
пах и институтах) в социальных процессах в целом. 

В самом общем виде это противоречие можно сфор-
мулировать следующим образом: или общественные
(политические) процессы формируются индивидуальны-
ми акторами, действующими в своих интересах, или
значимым фактором политического процесса являются
коллективные сущности — группы и институты. Первый
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подход характерен для политологических течений,
выросших из либеральных и либертарианских экономи-
ческих школ (например, так называемая Виргинская
школа Public choice), второй — для различных течений
институционализма (например, институционализма ра-
ционального выбора). 

Процитируем следующий диалог в «Живом журнале»
между двумя видными представителями современных
наук об обществе: 

«bbb: Кстати, а как ты сама определяешь понятие
“институт”? Если тебя спросят, что это такое, как ты
ответишь?

ella_p: Что это такой устаревший научный концепт, в
прошлом весьма продуктивный, который был придуман,
чтобы обозначить общую интуицию на тему того, что есть
какие-то такие самовоспроизводящиеся социальные кон-
струкции, обладающие для участников принуждающей
силой, которые странным образом устойчивы к текучке
участников, а между тем не укоренены ни в чем матери-
альном (физических объектах, писаных правилах, осозна-
ваемых интересах участников) до такой степени, которая
объясняла бы подобную устойчивость. Сейчас уже более-
менее понятно, что нет такой одной фигни «институт», а
есть разнообразные механизмы репродукции социального
порядка, которые встречаются в разных комбинациях в тех
фигнях, которые раньше принято было скопом именовать
«институтами». Каждый из этих механизмов сам по себе
вполне себе уже изучен, существующие модели большин-
ства из них не требуют отступления от принципа методо-
логического индивидуализма (а там, где все еще требуют,
понятно, куда копать, чтобы перестали). И что пора отнес-
ти понятие «институт» на свалку поближе к эфиру и фло-
гистону и заняться изучением этих механизмов»76.
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Собеседники — социолог, ведущий научный сотруд-
ник Института проблем правоприменения Европейского
университета в Санкт-Петербурге Элла Панеях и эконо-
мист, советник председателя Всемирного банка Борис
Львин. 

Такого рода «индивидуалистический» подход характе-
рен для тех политологических школ, которые ведут свое
происхождение от экономических школ, таких как теория
Public choice (общественного выбора)77. Подход теории
общественного выбора к бюрократии и легислатуре
(являющийся по сути своей развитием теории бюрокра-
тии Вебера) предполагает рассмотрение в первую оче-
редь деятельности акторов (индивидуумов и структур, в
том числе государственных), преследующих различного
рода выгоды, извлекаемые из своей административной и
политической деятельности. 

В достаточно ранней (для судьбы этой относительно
молодой научной школы) статье «Общественный выбор и
законодательство» ее автор Р.Д. Толлисон формулирует
подход данного направления к законотворчеству следую-
щим образом: «Рассматриваемая проблема не в том,
хорош или плох тот или иной закон, а скорее в ответе на
такие вопросы, как “почему этот закон был принят”, “как
он был принят”, “почему он не был отклонен”»78. 

Каковы мотивы 
участников политического процесса?

Теория общественного выбора изучает материальные
(точнее, эгоистические, личные) стимулы и мотивы, стоя-
щие за поведением акторов в нерыночных контекстах —
правительственных структурах, бюрократии в целом. Эти
мотивы обобщенно выражаются понятием «погоня за поли-
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тической рентой» (political rent-seeking), которым оперирует
теория. Применительно к законодательному процессу тео-
рия общественного выбора рассматривает ситуации, когда
хорошо организованные малые группы интересов более
эффективно навязывают свою волю законодательным
собраниям, чем крупные группы, интересы которых более
размыты (часто приводимый пример — существует эффек-
тивное лобби автопроизводителей, дорожных строителей и
автостраховщиков, но не существует лобби пешеходов, хотя
объективно их число больше). 

Следует отметить, что попытки использования поло-
жений теории общественного выбора для изучения зако-
нотворчества в переходных странах (в частности, в
России) были сделаны в ряде западных исследований,
например в работе, написанной группой международных
юристов, консультировавших ряд развивающихся стран в
ходе законодательных реформ «Законотворчество для
развития: исследования теории и практики законопроект-
ной работы в разных странах». В этой же книге отме-
чаются и ограничения этого метода: его подверженность
схематизации и вульгаризации, тенденция упрощенным
образом «рационализировать» политические процессы:
«Мало какие законотворческие комиссии воспринимают
себя как участников аукциона законов, продающихся
тому, кто назовет самую высокую цену (как учит нас
популярная версия теории общественного выбора).
Многие явно считают себя разработчиками законодатель-
ных актов, руководствующимися разумом и опытом»79.

Вот пример анализа законотворческого процесса с
институциональной точки зрения, приведенного в статье
известного американского политолога, специалиста по
новейшему российскому парламентаризму Томаса
Ремингтона: «Высокоуровневые лоббистские кампании
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противопоставляют одно министерство другому, одну
госкорпорацию другой и думские комитеты друг другу.
Вовлечены огромные суммы денег. “Единая Россия”,
стремясь поддержать позицию правительства, часто
сталкивается с трудностями, поскольку правительство и
президентская администрация сами внутренне разделе-
ны. По этой причине финальные голосования во втором и
третьем чтении не отражают интенсивность борьбы и
степень конфликтности вопроса. <…> К моменту форми-
рования голосующего большинства все необходимые
договоренности и компромиссы уже достигнуты и вся
фракция “Единая Россия” выстраивается согласно гене-
ральной линии. <…> Разделения, существующие внутри
государственной администрации и бизнес-сообщества
относительно того или иного налога или вида регулиро-
вания, представлены внутри доминирующей партии.
Партия не столько реализует определенную программу
посредством принятия законодательных актов, сколько
служит механизмом, работающим на властное и ресурс-
ное обеспечение политической элиты в обмен на полную
поддержку цели Путина — концентрации власти в руках
президента»80. 

Процитированный фрагмент содержит элементы
политического анализа, базирующегося на теории
неоинституционализма, в частности того из ее направле-
ний, которое в литературе обозначается как «институцио-
нализм рационального выбора». Институционализм ра-
ционального выбора, как явствует из названия, во многом
опирается на политэкономическую теорию рационально-
го выбора, но не идентичен ей. Это направление мысли
рассматривает ограниченные выборы, которые совер-
шают политические акторы внутри публичных институ-
тов. Институт же понимается как система ограничений и
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стимулов, внутри которой индивидуумы стремятся мак-
симизировать собственные выгоды81.

Институционализм рационального выбора и неоинсти-
туционализм в целом весьма популярны в западной лите-
ратуре в качестве теоретической базы для описания рос-
сийской политической системы82. Следует напомнить, что
в основополагающей для этого научного направления
статье Джеймса Гарри Марча и Йохана Ольсена «Новый
институционализм: организационные факторы в полити-
ческой жизни»83 именно необходимость лучшего понима-
ния того, как работают легислатуры (а также бюрократия,
исполнительная власть в целом), выдвигалась в качестве
одного из основных побудительных мотивов для формиро-
вания новой теории: «Большинство ведущих акторов в
современных экономических и политических системах —
это формализованные организации, и институции закона и
бюрократии играют доминантную роль в современной
жизни. Внимание к политическим институтам привлекают
исследования легислатур, бюджетного процесса, публич-
ной политики, местной власти и политических элит»84. 

Редактор работы «Институциональная политология:
Современный институционализм и политическая транс-
формация России» С.В. Патрушев по этому поводу заме-
чает: «Марч и Ольсен обновили понимание института
как сравнительно устойчивого набора (collection) правил
и организованных практик, укорененных в структурах
значений и ресурсах, которые относительно инвариантны
при смене конкретных индивидов и сравнительно устой-
чивы к особым предпочтениям и ожиданиям акторов и к
изменяющимся внешним обстоятельствам. Конститу-
тивные правила и практики предписывают соответствую-
щее поведение для конкретных субъектов в конкретных
ситуациях, структуры значений, укорененные в идентич-
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ностях и вещах, — общие цели и расчеты — придают
направление и смысл поведению, объясняют, оправды-
вают и легитимизируют поведенческие коды, структуры
ресурсов создают возможности для действий»85. 

При анализе законотворческого процесса применим
ряд концептов неоинституционализма, как-то: «правле-
ние как сетевая кооперация», «фрагментированное и
дезартикулированное государство»86 (сетевой институ-
ционализм); «институциональный изоморфизм полити-
ческих организаций» (обусловленный борьбой за леги-
тимность, ресурсы, а также неопределенностью и
использующий принудительные, имитационные и норма-
тивные способы легитимации)87; «культура самоувеко-
вечивания» или «институциональная «клейкость» —
соотношение формальных и актуальных процедур, про-
тиворечие между которыми снимается через «символиче-
скую легитимацию»88 (социальный конституционализм).

Применительно к анализу современного российского
парламентаризма подход, комбинирующий достижения
теорий общественного выбора и рационального выбора
(неоинституционализма), должен ставить целью выявле-
ние признаков политического процесса (согласования
интересов/политической дискуссии), происходящего ча-
стично за пределами публичного поля, в закрытом бюро-
кратическом пространстве. 

Использование и применение новейших теорий и мето-
дов политического анализа ни в коем случае не является
самоцелью и проявлением боязни упустить нечто модное
и актуальное в политической науке. Применительно к
современной российской ситуации значимой целью мо-
жно назвать максимально реалистичное, пристальное и
ценностно нейтральное познание процессов, определяю-
щих отечественное политическое пространство89.
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Что такое группы интересов

Обратимся к понятию групп интересов (властных
групп), которое будет использовано в ходе исследования
для характеристики акторов, вовлеченных в законотвор-
ческий процесс. Также необходимо будет рассмотреть
существующее противоречие между принципом методо-
логического индивидуализма, применяемым, например,
школой общественного выбора, и групповым и институ-
циональным подходом в политологии, используемым
различными течениями институционализма (институ-
ционализм рационального выбора и др.). 

Применительно к законотворческому процессу инте-
ресен прежде всего вопрос механизма представительства
и трансляции интересов посредством групп и акторов. 

Термин «группы интересов» (interest groups), как и
многие термины, используемые общественными наука-
ми, страдает от того, что называется этизацией — упо-
треблением не в дескриптивном, а в оценочном смысле. 

Как в публицистическом, так и в научном дискурсе
под группами интересов часто понимаются некие нефор-
мализованные непубличные объединения, оказывающие
влияние на политический процесс нелегальными метода-
ми. Похожая судьба постигла и термин «лоббизм», кото-
рый только в последние годы, благодаря значительному
количеству научных исследований по этой теме, стал
избавляться от негативных коннотаций. Очень часто
группы интересов понимаются однозначно как группы
противозаконных, или по крайней мере антиобществен-
ных, интересов.

Ведущий отечественный разработчик теории групп
интересов и представительства интересов в целом С.П. Пе-
регудов различает систему электорального и функцио-
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нального (прямого) представительства интересов: «Сам
по себе процесс принятия конкретных государственных
решений, в т. ч. и в законодательной сфере, требует
постоянного и оперативного взаимодействия властей с
теми, чьи интересы эти решения затрагивают и кто рас-
полагает наиболее соответствующей ценной информаци-
ей и знаниями. Неудивительно, что по мере расширения
государственного вмешательства в различные сферы
общественной жизни, прежде всего в экономику и соци-
альные отношения, возникла и развивается разветвлен-
ная структура прямых, не опосредованных выборами
связей между группами интересов и органами власти»90.
Автор полагает, что, хотя усиление функционального
способа трансляции интересов есть неизбежное след-
ствие бюрократизации (этатизации) политической сфе-
ры, все же для демократического общества электораль-
ное представительство интересов является более «нату-
ральным» и социально эффективным.

Интересно сравнить этот подход с существующим в
западной политологии разделением групп интересов на
«общественно ориентированные» (society-centered) и «го-
сударственно ориентированные» (state-centered)91. К пер-
вой группе относятся партии и избиратели, а также, в
марксистской парадигме, классы со своими интересами, ко
второй — бюрократы, технократы и иные силы, представ-
ленные внутри государственного аппарата92. 

В российских условиях разделение акторов и групп,
влияющих на политический (в том числе законотворче-
ский) процесс, на «общественных» и «государственных»
будет выглядеть искусственным и затемняющим суть
вещей. Вышеописанный закрытый характер политическо-
го процесса означает, что все допущенные участники —
инсайдеры, а не аутсайдеры. 
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В западной, в частности американской, политологии
также существуют конфликтующие точки зрения на
общественную роль групп интересов. Так, последователи
плюралистических теорий, автором ведущей из которых
является Роберт Даль, введший термин «полиархия» (об-
щество, где власть распределена между различным чис-
лом групп и индивидуумов), полагают, что группы инте-
ресов создают конкурентную политическую среду, пред-
ставляя собой одновременно звено демократической
связи между избирателем и государством93. 

Противоположная точка зрения, к которой склоняются
многие отечественные исследователи и публицисты,
состоит в том, что группы интересов действуют вне нрав-
ственного поля и вне соображений общественного блага
и их влияние зависит не от важности интересов, ими
представляемых, а от весомости политического ресурса,
которые группа может использовать в переговорах94. В на-
иболее полном виде теория «либерализма групп интере-
сов», как автор называет описываемую им политическую
систему, изложена в известной книге Теодора Лови
«Конец либерализма: Вторая республика Соединенных
Штатов»95, впервые опубликованной в 1969 году.



3. Законотворчество в России: 
акторы и стадии

Законотворческий процесс: российские определения

В современных научных (правовых, политологиче-
ских), парламентских и публицистических источниках
употребляются термины, относящиеся к процессу созда-
ния, обсуждения и ратификации законов: законотворче-
ство, законотворческая деятельность, законодательная
деятельность, законотворческий и/или законодательный
процесс. Приведу наиболее типичные их определения:

«Законотворчество является одной из форм право-
творческой деятельности государства, осуществляемой
специально уполномоченными органами и должностны-
ми лицами. В юридической литературе можно встретить
понятие “процесс законотворчества”, которое не тожде-
ственно понятию “законодательный процесс”, поскольку
не сводится к регламентам и процедурным правилам, а
представляет собой познавательный процесс со своими
трудностями в выборе объекта и методов законодатель-
ного регулирования. Законодательный процесс является
одной из составляющих законотворчества, отражая про-
цессуальную сторону этого явления»96.

«Законодательный процесс представляет собой сово-
купность последовательных действий субъектов законо-
дательной власти, связанную с подготовкой, обсуждени-
ем, принятием и введением в действие законов»97.
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«Законодательный процесс: строго регламентированная
процедура принятия закона, начиная от внесения законо-
проекта в парламент и кончая опубликованием принятого
закона и его вступлением в силу. Детальная регламентация
всех стадий этого процесса — необходимое условие издания
законов, отвечающих и по содержанию, и по юридической
технике предъявляемым им высоким требованиям. От зако-
нодательного процесса следует отличать законоподготови-
тельную деятельность — подготовку законопроектов, вноси-
мых затем в парламент. В отличие от законодательного про-
цесса, законоподготовительная деятельность не является
предметом единой обязательной регламентации: как ее орга-
низовать, решают заинтересованные органы, прежде всего
правительственные, от которых, как показывает мировая
парламентская практика, исходит подавляющее большин-
ство (до 75–80%, в России значительно меньше) зако-
нопроектов (и соответственно принимаемых законов)»98.
В этом определении обратим внимание на тезис о домини-
рующей роли исполнительной власти в законодательной
инициативе — мысль, чрезвычайно распространенная в рос-
сийской научной и публицистической литературе (об этом
моменте более подробно будет идти речь далее). 

А.П. Любимов в работе «Парламентское право России»
определяет законодательный процесс как «определенный
законодательством порядок осуществления законодатель-
ной деятельности, постоянно и последовательно повто-
ряющийся во взаимной связи его элементов»99. 

«В широком смысле законодательная деятельность —
это и возникновение самой идеи о необходимости приня-
тия (издания) того или иного закона, определение пред-
мета правового регулирования, и непосредственная раз-
работка проекта закона, и научная экспертиза законо-
проекта, и его обсуждение, принятие»100. Далее, впрочем,
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автор приходит к более широкому (но тоже специфиче-
ски правовому) пониманию законотворческой деятельно-
сти: «деятельность высшего законодательного органа
государственной власти в лице народных представителей
или непосредственно самого народа (референдум) по
установлению, изменению или отмене правовых норм,
внешне закрепляемых в форме закона, осуществляемая в
особом процедурном порядке в соответствии с правом на
законотворчество, закрепленном в конституции»101. 

Такое определение ограничивает законотворческую дея-
тельность рамками исключительно законодательной вла-
сти, исключая из нее власть исполнительную и судебную,
не говоря уже о группах интересов, не входящих во власт-
ные органы (например, субъектов экономической деятель-
ности, экспертных групп, общественных организаций). 

«Традиционно законодательный процесс рассматрива-
ется как порядок деятельности парламента по созданию
закона, начиная от принятия законопроекта к рассмотре-
нию и заканчивая принятием закона. <…> В более широ-
ком смысле процесс принятия законов не ограничивается
лишь рамками парламента. Его истоки лежат в самом
обществе, включаясь в структуру иных процессов, преж-
де всего социального и политического»102. 

Т.Я. Хабриева также проводит общее для отечественной
правовой литературы различие понятий законодательного
и законотворческого процессов: «Законотворчество как
более широкое понятие включает в себя действия и отно-
шения, предваряющие законодательный процесс, в частно-
сти такие, как выявление потребности в принятии закона,
научная, экспертная и организационная подготовка законо-
дательной инициативы, если это не регулируется нормами
о законодательном процессе. Законотворчество не исчер-
пывается собственно созданием закона, а может включать
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оценку его эффективности и возможную последующую
корректировку». Данный тезис повторяется автором также
и в учебном пособии «Парламентское право России»103. 

И.И. Шувалов под законодательным процессом пони-
мает «систему процедурных действий по созданию зако-
на»104, в чем также соглашается с Т.Я. Хабриевой. «За-
конотворческий процесс, как отмечалось выше, пред-
ставляет собой общесоциальное явление, охватывающее
деятельность различных органов и лиц не только в ходе
подготовительных работ, а также на различных этапах
(стадиях) законодательного процесса, но и в дальнейшем,
включая оценку его эффективности и возможную после-
дующую корректировку»105. 

В своем определении И.И. Шувалов опирается на проф.
Б.А. Страшуна, который разграничивает законодательный
процесс как юридическое понятие и законотворческий про-
цесс как понятие общесоциальное. Законодательный про-
цесс им толкуется как, с одной стороны, порядок деятельно-
сти по созданию законов, с другой — как непосредственно
сама деятельность, направленная на создание законов и осу-
ществляемая компетентными государственными органами в
установленных формах. Законотворческий же процесс пони-
мается вышеприведенным общесоциальным образом106.
Ценность этого определения в том, что оно расширяет гра-
ницы законотворческого процесса, включая в него этап по-
следующей оценки, правки или отмены правового акта. 

Кроме того, Б.А. Страшун включает в свое определе-
ние законотворческого процесса деятельность не только
перечисленных в нормативно-правовых актах субъектов
законодательного процесса, но и других органов и лиц,
которые никакими специально зафиксированными в зако-
не правами не обладают. Такое определение позволяет
включить в рассмотрение законотворческого процесса
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деятельность целого ряда акторов, не являющихся его
субъектами с формально-регламентной точки зрения —
что особенно ценно для рассмотрения политического
аспекта законотворчества. 

Сообразно этому, по мнению автора, в отличие от
законодательного процесса законотворческий процесс
дает лишь модель закона, которая затем может дорабаты-
ваться в соответствии со строго регламентированными
законодательными процедурами и превращается в кон-
кретный и четко определенный по юридической форме
нормативно-правовой акт государства, имеющий выс-
шую юридическую силу и обязательный к исполнению
всеми субъектами права.

Социально-политический аспект законодательного
процесса отмечают и Г.П. Ивлиев и Г.А. Гаджимагомедов
в своей книге «Участие Правительства Российской
Федерации в законодательной деятельности»: он, по сло-
вам авторов, «отражает понимание законодательного
процесса как процесса выявления и реализации в законе
социальных интересов»107. Заметим, что в таком опреде-
лении политический аспект (конфликт, конкуренция и
согласование интересов) замещается социальным, хотя в
широком смысле социальные интересы могут понимать-
ся как включающие в себя и интересы политические. 

Суммируя свои тезисы, авторы предлагают следую-
щее определение законодательного процесса: «регламен-
тированная деятельность компетентных органов госу-
дарственной власти и должностных лиц по разработке,
внесению и рассмотрению законопроектов, а также при-
нятию, одобрению, подписанию, обнародованию (офици-
альному опубликованию) и реализации законов»108. 

Притом что такая формулировка позволяет достаточ-
но широко понимать законодательный процесс в хроно-
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логическом плане (включая в него стадии от разработки
до реализации — что шире, чем большинство принятых
определений), она значительно ограничивает круг его
участников (компетентные органы и должностные лица)
и те способы, которыми они могут воздействовать на
процесс (регламентная деятельность). Представляется,
что такой подход ограничивает возможность рассмотре-
ния политического аспекта законодательного процесса,
не укладывающегося в формально-регламентные рамки.

Более узким значением в отечественной литературе
традиционно наделяется термин «законопроектная дея-
тельность» — под ним понимается деятельность органов
власти (исполнительной, законодательной и судебной) по
подготовке проектов законов к внесению на рассмотрение
законодательного (представительного) органа109. Из тако-
го понимания термина исходит и И.И. Шувалов, когда
говорит о «формах законопроектной деятельности»,
включая в них прогнозирование и планирование; внесе-
ние предложений о разработке законопроекта; разработку
концепции и подготовку законопроекта; специальное и
общественное обсуждение проекта закона и др.»110. 

В российском научном узусе законодательный процесс
рассматривается как преимущественно правовое понятие
и описывается через перечисление определяющих его рег-
ламентных норм. Законотворческий же процесс понимает-
ся в расширенном смысле — как социальное и политиче-
ское явление, задействующее широкий круг участников и
заинтересованных лиц и групп, в том числе и не обозна-
ченных в регламентирующих документах. Такое расшире-
ние понятия как по хронологии (включение в него больше-
го количества этапов и стадий), так и по кругу участников
открывает возможность для рассмотрения законотворче-
ства именно как политического процесса111.
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Политический смысл 
законотворчества

В учебных изданиях по политологии раздел о парла-
ментаризме чаще всего пишется юристами, а в части
собственно политологического анализа преимуществен-
ное внимание уделяется исследованию партийной струк-
туры парламента и роли политических партий в парла-
ментской жизни в целом. 

Между тем в современных российских условиях
акцент на партийном аспекте парламентаризма способен
увести в сторону от сущностных процессов, идущих как
в парламенте, так и за его пределами — учитывая во мно-
гом витринный характер существующей партийной
системы и полное отсутствие у действующих партий
чего-либо, напоминающего содержательную программу.
С другой стороны, уход в оценочность — а точнее,
сравнения текущей российской ситуации с теми или
иными западными нормами, как в похвалу, так и в осуж-
дение, — также не приближает нас к пониманию про-
исходящего. 

Притом что партийность, разделение властей или
выборные циклы могут, по мнению многих исследовате-
лей, носить декоративный, подражательный или имита-
ционный характер, никто не сомневается в реальном суще-
ствовании групп интересов и индивидуальных акторов
внутри и вокруг структур власти и необходимости для
этих групп и лиц находить баланс между собой при дости-
жении своих целей. В наиболее «лабораторно чистом»
виде этот процесс балансировки и достижения договорен-
ностей можно наблюдать как раз в законотворческом про-
цессе. Более того, для дополнительного удобства исследо-
вателя этот процесс в значительной степени документиро-
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ван на всех своих этапах, ограничен во времени и числе
участников и в большей степени публичен, чем многие
другие политические и в особенности внутриэлитные про-
цессы. 

Разумеется, эту документированность и транспарент-
ность не стоит понимать буквально — сущностные про-
цессы межэлитных согласований не находят отражения в
выступлениях на пленарных заседаниях или в интервью
законотворцев. Более того, одной из характерных черт
современного российского законотворчества является
уход из сферы публичной политики, которой по опреде-
лению является законотворческая деятельность, в сферу
непубличную (институт нулевого чтения, расцвет разно-
го рода закрытых дискуссионных площадок — комиссий,
рабочих групп и пр.). 

Тем не менее при некотором навыке чтения межве-
домственной переписки, решений комитетов, протоко-
лов и стенограмм заседаний и иного рода бюрократиче-
ской документации исследователь получает шанс обна-
ружить политический смысл в том, что, по сути,
является внутриэлитной дискуссией, обсуждением во-
проса о власти (перераспределение которой в той или
иной сфере и является содержанием всякого законо-
проекта)112. 

Опираясь на изложенные выше положения правовой и
политической науки, дадим определение законотворче-
ского процесса с политической точки зрения.

Законотворчество представляет собой частично

публичный политико-правовой процесс, в ходе кото-

рого происходит согласование интересов властных

групп и акторов путем разработки, обсуждения, при-

нятия, оценки и возможной последующей корректи-

ровки законодательного акта. 
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Стадии законотворческого процесса

Понимание стадий законотворческого (законодательно-
го) процесса различными авторами логически вытекает из
их определения самого этого процесса. Если он понимает-
ся как формально-регламентированная деятельность, то
его стадии будут соответствовать процедурам, описанным
в соответствующих законодательных и нормативных
актах113. 

Р.Ф. Васильев отмечает существенные расхождения
мнений относительно количества стадий законодательно-
го процесса в научной литературе: «В одних работах,
посвященных данному вопросу, выделяются, например,
только две из них: подготовка законопроекта и официаль-
ное возведение воли народа в закон. Некоторые исследо-
ватели различают три стадии: подготовка проекта норма-
тивного акта (предварительная стадия), обсуждение и
принятие нормативного акта (основная стадия) и введе-
ние в действие нормативного акта (решающая стадия). 

У других правоведов встречается шесть стадий: про-
гнозирование и планирование; внесение предложений о
разработке законопроекта; разработка концепции и под-
готовка законопроекта; специальное и общественное
обсуждение проекта; рассмотрение и принятие; опубли-
кование закона и вступление его в силу»114.

Наиболее распространена следующая периодизация
законодательного процесса:
1. Внесение законопроекта (законодательная инициатива);
2. Рассмотрение законопроекта в комитетах (комиссиях)

парламентских палат;
3. Принятие закона;
4. Промульгация (подписание закона главой государства);
5. Опубликование закона.
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Последняя из названных стадий иногда разделяется на две:
а) санкционирование (подписание) главой государства;
б) промульгация с официальным опубликованием115.
Такое понятие о стадиях законодательного процесса

прямо вытекает из регламентно-правового подхода к опреде-
лению самого этого процесса — сформулированные стадии
соответствуют регламентным и законным процедурам вне-
сения, обсуждения и одобрения законодательных новаций. 

Более широкий взгляд на законодательный процесс,
включающий социально-политические его составляю-
щие, позволяет расширить число его стадий как хроноло-
гически, так и по числу участников. Так, в цитировав-
шейся выше работе Г.П. Ивлиева и Г.А. Гаджимагомедова
перечисляются следующие этапы:
1. Разработка законопроекта, включающая деятельность

по выявлению общественных интересов, постановку
вопроса о необходимости законодательного регулиро-
вания тех или иных вопросов, выработку концепции
законопроекта, написание текста законопроекта, под-
готовку сопроводительных документов; 

2 Официальное внесение проекта в Государственную думу; 
3. Рассмотрение и принятие законопроекта, включая ста-

дию внесения поправок между первым и вторым чте-
ниями;

4 Рассмотрение и одобрение (отклонение) закона Со-
ветом Федерации;

5. Подписание закона президентом и его обнародование;
6. Реализация закона116. 

Авторы упоминавшейся ранее работы «Введение в пуб-
личную политику» рассматривают этапность нормотвор-
ческого процесса не в регламентном, а в проблемно-поли-
тическом аспекте, приводя следующие его четыре стадии:
идентификация проблемы, включение ее в политическую
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повестку дня (agenda), формулировка решения (законо-
проекта, поправки), принятие решения, имплементация
(администрирование), оценка (возможное редактирование,
отмена решения)117. 

Уточним, что в данном случае автор имеет в виду не
законотворческий процесс в строгом смысле, а процесс
policy making — принятия политических решений в
целом. Однако, как уже было отмечено выше, в англо-
язычном политологическом дискурсе публичная полити-
ка и политическое решение преимущественно подразу-
мевают публичную деятельность парламента и принятие
нормативных решений — создание, изменение или отме-
ну законов, правовых актов и судебных решений. 

Исследовательская служба конгресса США выделяет
следующие стадии законодательного процесса: работа в
подкомитете, обсуждение на заседании комитета, рас-
смотрение проекта руководством партии, прохождение
комитета по процедурным вопросам палаты представите-
лей, заседание палаты на правах комитета, заседания па-
латы представителей, сената, передача проекта в согласи-
тельный комитет, направление президенту118.

А вот пример несколько иной классификации, более
подробной и практико-ориентированной: 
1. Этап внесения: создание проекта, поиск соавторов;
2. Внесение проекта;
3. Первичное обсуждение: обсуждение в комитете и под-

комитете, возможное привлечение комитетов-соиспол-
нителей;

4. Посткомитетская стадия: возможное возвращение в
комитет;

5. Заседание палаты на правах комитета;
6. Согласительные процедуры: прохождение комитета

по процедурным вопросам, финальное одобрение;
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7. Стадия согласования с исполнительной властью:
одобрение, отклонение и согласительные процедуры,
вето президента или его подпись119.
Таким образом, в зарубежной научно-практической

литературе также имеются значительные расхождения по
вопросу стадиальности законодательного процесса и по
мере развития политической науки можно проследить
тенденцию к расширению как хронологических рамок
процесса, так и круга вовлеченных в него лиц и органи-
заций (государственных и негосударственных).

Суммируя, можно сказать: под стадиями законотвор-
ческого процесса обыкновенно понимаются относитель-

но законченные этапы, содержание каждого из кото-

рых регламентировано таким образом, что только

исполнение всех его составляющих дает возможность

перейти к следующему этапу создания закона120. 

Политическое содержание 
стадий законотворческого процесса 

Если рассматривать приведенное определение с полити-
ческой точки зрения, становится ясно, что «регламентиро-
ванность» содержания этапов процесса не сводится только
к указаниям нормативных актов. Понимая законотворче-
ский процесс как согласование политических интересов,
можно видеть, что этапность этого процесса обусловлена
теми компромиссами, которые должны быть достигнуты на
каждой его стадии. 

Этот подход объясняет такие загадочные с норматив-
но-правовой точки зрения, но часто наблюдаемые в пар-
ламентской практике явления, как «застревание» того
или иного законопроекта на очередной стадии рассмотре-
ния — иногда на годы — или, напротив, столь скорое
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движение другого, минующего положенные регламент-
ные этапы или проходящего их так быстро, что этот про-
цесс становится чистой формальностью. 

Понимание и анализ причин такого рода событий
являются повседневной работой широкого круга лиц, при-
частных к законодательному процессу (и часто вовсе не
упоминаемых в нормативных актах и регламентах палат).
Однако их непосредственное знание не является по
понятным причинам систематизированным, и попыток
перевести его на научный язык до сих пор не делалось.

Стадии законотворческого процесса: 
двойная периодизация

При рассмотрении этапов (стадий) законотворческого
процесса с политической точки зрения принципиальным
является их разделение на публичные, непубличные и
частично публичные, а также на регламентированные и
нерегламентированные. 

Следует отметить, что «нерегламентированные» не
следует понимать как «неправовые» или «незаконные».
Речь идет о том, что взятый в своей комплексности и
глубине, понимаемый как обсуждение по конкретно-
правовому поводу вопрос о перераспределении власти
внутри правящей элиты между ее группами, законо-
творческий процесс выходит за рамки тех регламентных
процедур, которые тем не менее задают его структуру и
определяют его правовую форму. При таком подходе
будет двойная типологизация стадий законодательного
процесса: по хронологии (что определяется естествен-
ной логикой законотворчества как развернутого во вре-
мени регламентированного действия) и по степени его
публичности. 
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Обратим внимание на второй критерий. То, что было
сказано выше относительно нерегламентированных ста-
дий законодательного процесса, относится в той же мере
и к его непубличным стадиям: этот термин не следует
воспринимать как оценочный. Непубличный не есть про-
тивозаконный, тайный, нелегальный и пр. В определен-
ной степени всякая регламентированная деятельность (а
законотворчество — деятельность регламентированная)
является публичной в той степени, в какой публично
доступен регламент, ее определяющий. 

Таким образом, выделяются пять политико-регламент-
ных стадий законотворческого процесса, чье содержание,
участники и степень публичности описываются в нижепри-
веденных таблицах. Чтобы приведенная классификация
была понятной, подчеркну, что в контексте современного
российского законотворческого процесса под публичной
стадией мною будет пониматься этап законотворческого
процесса, чье прохождение открыто для прессы и доступно
публике на печатных или электронных носителях (в виде
трансляции или стенограммы). Под частично публичной
стадией — этап, чьи результаты (в виде решения, протоко-
ла, отчета) доступны прессе и публике аналогичным обра-
зом. Под непубличной подразумевается стадия, чей ход и
результат недоступны для прессы и общества. 

Поскольку каждая стадия в той или иной степени
описана соответствующими нормативными актами, сте-
пень этой публичности достаточно высока. Кроме того,
развитие электронного документооборота и систем сете-
вого обеспечения законотворческой деятельности
(АСОЗД) в последние годы сделали доступным для
любого заинтересованного пользователя Интернета
достаточно глубокое проникновение в механику парла-
ментской работы.
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4. Эффективный парламент 
и эффективность законотворчества

Что такое эффективное законодательство 

Прежде чем перечислять факторы, влияющие на зако-
нотворческую деятельность как парламента, так и систе-
мы власти в целом (поскольку очевидно, что законотворче-
ство если и концентрируется в своем наиболее публичном
проявлении в парламентских стенах, то не ограничивается
ими), рассмотрим само понятие продуктивности, или
эффективности, законотворческой деятельности. Этот тер-
мин (точнее, ассоциированный с данной тематикой набор
терминов) весьма неоднозначен: в правовой и политологи-
ческой литературе говорится как об эффективности зако-
нодательства, так и об эффективности законотворчества,
законотворческого процесса и эффективности парламен-
та/парламентской работы в целом121.

Теоретические вопросы эффективности законодатель-
ства в достаточной мере разработаны правовой и полити-
ческой наукой начиная с пятидесятых годов предыдуще-
го столетия. Отметим в этом направлении достижения
теории правового инструментализма122, а также подход к
эффективности принятия решений, использующий мате-
матические разработки теории игр (такой подход, в част-
ности, разделяется политологической школой Public
choice — общественного выбора). Использование коли-
чественных методов при изучении влияния игроков, уча-
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ствующих в принятии коллективных решений, имеет уже
более чем полувековую историю. 

Так, еще в 1954 году Л. Шепли и М. Шубик разрабо-
тали индекс, позволяющий оценивать влияние участни-
ков при принятии коллективных решений. Их работа
имела большое значение для развития теории игр, однако
не получила такого общественного резонанса, как работа
Дж. Банцафа, где доказывалось, что общепринятое пред-
ставление о наличии строгой зависимости между числом
депутатских мест, которыми располагает партия, и ее
влиянием в парламенте ошибочно123. 

Не углубляясь в теоретические положения, стоящие за
термином «эффективность закона», как он понимается в
правовой науке, отметим, что в российском и европей-
ском (американском) понимании и применении этого тер-
мина имеются определенные различия. Вот мнение про-
фессора В.Б. Исакова: «В российской традиции слово
«эффективность» понимается более широко, примерно
так, как в Европе понимают оценку законов. В европей-
ской традиции эффективность — один из элементов
оценки. В российской научной — широкая категория,
которая охватывает разные аспекты эффективности»124.

Англоязычные исследования, в которых анализируется
эффективность того или иного принятого законодатель-
ства, обычно исходят из вполне логичного предположе-
ния, что эффективное законотворчество есть то, которое
приводит к принятию закона, решающего поставленную в
нем социальную и экономическую проблему. Например,
исследование эффективности законодательства против
вождения в пьяном виде или ужесточения мер ответствен-
ности за нарушение правил техники безопасности будет
измеряться сравнением частоты случаев аварий с участи-
ем пьяных водителей или несчастных случаев на про-
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изводстве до принятия закона и после вступления его в
действие125. 

Особенно популярны такие исследования эффектив-
ности в области уголовного законодательства, а также
любого рода запретительных мер — что вполне понятно.
Достаточно легко проследить, как сказывается, напри-
мер, запрет абортов на рождаемости или увеличение сро-
ков тюремного заключения за то или иное преступление
на числе преступлений. Однако не все законодательство
носит линейный запретительный характер. Сложнее про-
следить эффект (и, следовательно, эффективность) ком-
плексного законодательства, такого как Трудовой или
Гражданский кодекс, или закон о валютном регулирова-
нии и валютном контроле. 

Вот пример того, как российский исследователь-прак-
тик, связанный непосредственно с парламентской работой,
формулирует сложность комплексного подхода к проблеме
законодательной эффективности: «В теоретическом анали-
зе и практическом измерении нуждается эффективность,
во-первых, системы правового воздействия в целом, во-
вторых, системы нормативного юридического воздействия
(правового регулирования в собственном смысле этого
слова) и, в-третьих, системы юридического воздействия с
помощью индивидуальных актов. <…> Показателем
эффективности нормативного регулирования правоприме-
нение служит и в том отношении, что характеризует сред-
ства, избираемые законодателем для полного осуществле-
ния своей воли. <…> В самом широком смысле эффектив-
ность закона включает в себя результативность действия
всех средств, призванных обеспечить достижение его
целей»126.

Попытку связать эффективность законодательства с
его влиянием на состояние общественных отношений в
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целом мы видим в тех критериях, которые используются
Институтом законодательства и сравнительного правове-
дения при Правительстве РФ (Отдел мониторинга зако-
нодательства), и применяются также Советом Федерации
при оценке результативности своей деятельности:
«Наиболее эффективным считается законодательство,
обеспечивающее максимально возможную реализацию
одних прав человека при минимальном ограничении дру-
гих. <…> С учетом сказанного под эффективностью дей-
ствия законодательного акта следует понимать степень
соответствия уровня конфликтности регулируемых им
отношений оптимальному уровню конфликтности в той
или иной сфере общественной жизни. Такое определение
поддается эмпирической верификации, то есть понимае-
мая таким образом эффективность нормы может быть
выявлена и измерена в процессе эмпирического социоло-
гического исследования»127. Как видим, указанный под-
ход рассчитывает в качестве своего методологического
базиса на социологические исследования, отдавая долж-
ное той комплексности влияния закона на общество,
которое и делает сомнительной возможность любого
линейного расчета эффективности законодательства.

Какой парламент лучше работает

Какой парламент является более эффективным, а
какой менее, как можно объективно оценить его работу?
Логично было бы предположить, что эффективным зако-
нотворческим процессом является тот, который имеет
результатом принятие и вступление в действие эффектив-
ных (решающих поставленную задачу) законов. 

Если брать критерии эффективности собственной рабо-
ты, используемые, например, Государственной думой, то
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станет видно, что в качестве достижений в организации
законотворческого процесса указывается количество при-
нятых законопроектов (при этом особое внимание обраща-
ется на правительственные и президентские инициативы);
скорость рассмотрения законопроектов; избавление зако-
нопроектной базы от устаревших и «зависших» проектов
путем их отклонения; снижение количества законов,
отвергнутых Советом Федерации и/или президентом; рост
процента выполнения программы законопроектной дея-
тельности на сессию, особенно в части первоочередных
законопроектов, которые, в свою очередь, чаще всего
бывают инициированы президентом и правительством128. 

Такого рода подход может показаться механистичным,
поскольку Государственная дума оценивает свою работу
исходя из того, насколько быстро она выполняет поручения
исполнительной власти и реализует собственные плановые
документы. Но, с другой стороны, этот метод оценки, при
всей его упрощенности, позволяет адекватно оценить не
столько уровень эффективности парламента (если пони-
мать этот термин во всей его смысловой глубине), сколько
уровень работоспособности парламентского администри-
рования — рациональность планирования, налаженность
документооборота, уровень фракционной, комитетской и
общей депутатской дисциплины. 

Эти факторы не следует недооценивать — именно
недостаток такого рода организационных навыков в
большей степени, чем оппозиционный настрой депутатов
(как обычно полагают), сделал думы первых двух созы-
вов практически неработоспособными (несмотря на про-
хождение в этот период некоторых важных законопроек-
тов, таких как первые части Гражданского кодекса и
новый Уголовный кодекс), и привел к росту так называе-
мого указного законотворчества129. 
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За исключением ситуаций экстремальной политиче-
ской поляризации, подобных сложившейся в России в
1992–1993 годах, законодательная власть всегда готова
сотрудничать с властью исполнительной. Более того, их
сотрудничество неизбежно и исходит из самой природы
взаимных конституционных отношений. Поэтому «оппо-
зиционный настрой» как таковой редко выступает суще-
ственным препятствием парламентской работе. Гораздо
чаще таким препятствием становятся накладываемые
исполнительной властью ограничения на публичность,
свободу и вариативность законотворческой деятельности. 

Такое «линейное» понимание законотворческой эффек-
тивности как способности доводить законопроекты до ста-
дии окончательного принятия не является отечественной
спецификой. Оно встречается, например, в многочислен-
ных американских исследованиях эффективности конгресса
или сената в целом, президентской власти как инициатора
законопроектов, а также отдельных парламентариев как
законодателей130. Такого рода подход производит умест-
ное впечатление применимо к индивидуальному законода-
телю — «успешным депутатом» логично назвать того, кто
сумел довести до принятия максимальное количество ини-
циированных им/ею законопроектов. 

Интересно, что в Великобритании, где отношения испол-
нительной и законодательной властей не носят дуалистиче-
ского характера, такие исследования принимают несколько
иные формы, чем в американской политической науке131. 

Авторы работы «Законодательная эффективность в
конгрессе», ссылаясь на классиков американской политоло-
гической мысли, пишут: «Политологи давно полагали, что
такие критерии, как эффективность и способность дости-
гать цели, важны для понимания законодательной полити-
ки. Трумэн, например, рассуждает, как эффективность
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опытных законодателей влияет на парламентскую повестку
в целом, создавая «собственных последователей, когда
менее знающие или более занятые члены будут следовать за
искусным ветераном». Американский политолог Ричард
Фенно отмечает, что законодательная эффективность слу-
жит одним из аргументов в предвыборной рекламе, и как
«до возможного предела — даже если для этого потребуется
некоторое усилие воображения — члены парламента будут
изображать себя как успешных законодателей на встречах
со своими избирателями. <…> Естественно было бы пред-
положить, что способность законодателя результативно
проводить свои проекты по руслу законотворческого про-
цесса будет иметь прямое влияние на то, в какие коалиции
он вступает, на устойчивость его электорального положения
и на успешность его продвижения к высшим должно-
стям»132.

Применительно к исполнительной власти, по принци-
пу разделения властей не имеющей непосредственных
законодательных полномочий, такой подход выглядит
еще более логичным — эффективность правительствен-
ного законотворчества состоит в способности провести
свой проект через парламент. В западной политологии
встречается довольно много работ, посвященных сравни-
тельной эффективности (понимаемой в этом смысле)
правительств при парламентской и президентской поли-
тических системах, опирающихся на устойчивое боль-
шинство и на широкие парламентские коалиции. 

Вот характерный пример такого рода рассуждений:
«Правительство меньшинства (при президентской системе
правления. — Е.Ш.), сумевшее заручиться поддержкой
большинства в парламенте, должно быть законодательно
эффективно. Причина тому — не некий недостаток в коали-
ционном способе правления, а успешные компромиссы при
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распределении постов и выработке направлений государст-
венной политики. Однако при президентской системе пра-
вительства, встречающиеся в парламенте с враждебным
большинством, не смогут провести свои законы. Таким
образом, мы видим, что правительства меньшинства вполне
эффективны законодательно, но при президентской респуб-
лике их эффективность ниже, чем при парламентской»133. 

По этой логике, российская исполнительная власть
последние десять лет является сверхэффективной законо-
дательно — практически все ее легислатурные предложе-
ния находят одобрение в парламенте. Согласно данным
АСОЗД, из 589 внесенных правительством за все время
работы Государственной думы законопроектов (включая
ратификации международных договоров) было по раз-
личным причинам снято с рассмотрения — в том числе в
связи с отзывом самим инициатором и отклонением пре-
зидентом — 34 законопроекта, а отклонено палатой 14134. 

Если такого рода подход — назовем его прагматиче-
ским — находится на одном краю спектра научных мне-
ний, то на другом мы видим концепцию, согласно которой
эффективность парламента состоит не столько в исполне-
нии им своих законодательных функций, сколько в его
способности сдерживать и контролировать исполнитель-
ную власть и влиять на проводимую ею политику — в том
числе и законотворческими методами135. 

Может ли государство быть эффективным

Рассматривая вопрос парламентской эффективности во
всей его полноте и сложности, следует учитывать следую-
щие два обстоятельства: законотворческий процесс не
ограничивается рамками парламента; и функции парламен-
та не сводятся к обеспечению законотворческого процесса.
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В целом термин «эффективность», чрезвычайно по-
пулярный последние несколько лет при описании суще-
ствующих или желательных действий государственный
власти, пришел в политический дискурс из экономической
теории. Под эффективностью понимается такое состояние
экономики, при котором уже невозможно осуществить
какие-либо изменения в пользу одного лица либо группы
лиц, не ухудшив положение другого лица либо группы лиц;
а также входные ресурсы, которые используются наиболее
эффективно (эффективность производства), а результат
обеспечивает максимально возможную полезность для
потребителей (эффективность распределения ресурсов)136.
Это так называемая эффективность (оптимум) по Паре-
то — развернутый вариант понимания собственно эффек-
тивности, общепринято обозначающей показатель выпуска
товаров и услуг в расчете на единицу затрат (капитала,
иных производственных ресурсов)137. 

Насколько применим этот термин в целом к деятель-
ности органа государственной власти, не производящей
никакого осязаемого продукта и использующей в своей
работе ресурсы, не поддающиеся математическому
исчислению? На самом общем уровне можно сказать, что
плодом деятельности государственной власти в целом и
ветвей ее в частности является не достижение какой-то
конкретной цели, а поддержание устойчивого граждан-
ского мира, обеспечение свободного и по возможности
ненасильственного развития общества согласно тем есте-
ственным законам, по которым оно живет. Привнесение
же в политический дискурс понятий, заимствованных из
сферы производства и бизнеса, при всей их внешней вы-
разительности и привлекательной простоте, является
признаком линейного мышления, упрощающего те слож-
ные явления, с которыми имеет дело политика. 
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Corruptissima republica plurimae leges 
(Чем хуже правление, тем больше законов)

Применительно к законотворчеству достаточно очевид-
но, что принятие большого числа новых законов с боль-
шой скоростью само по себе не является общественным
благом. Более того, общественный интерес скорее состоит
в поддержании, насколько это совместимо с меняющими-
ся потребностями социума, правовой стабильности. Сама
же законодательная реформа привносит элемент неста-
бильности в деятельность правоохранительной и судебной
системы и подвергает риску безопасность экономических
субъектов и граждан, от которых требуется следить за
непредсказуемо меняющейся правовой средой. 

На более общем уровне любое регуляторное измене-
ние дает административным органам дополнительную
возможность вмешиваться в жизнь общества. Даже
новый закон об ограничении полномочий того или иного
органа власти, будь он принят, потребует дополнитель-
ных властных усилий по его внедрению, мониторингу
исполнения и наказанию нарушителей. «Количественное
богатство правовых положений есть признак слабости
права», — заметил немецкий правовед Рудольф фон
Иеринг138. Собственно, это повторяет классическую
мысль Тацита: «Ибо последующие законы, хотя и бывали
порою направлены против преступников, чаще, однако,
проводились насильственно, среди раздоров между
сословиями, для достижения недозволенных почестей,
для изгнания знаменитых мужей или в других злонаме-
ренных целях. <…> И тут начали появляться указы, отно-
сившиеся уже не ко всем, но к отдельным лицам, и боль-
ше всего законов было издано в дни наибольшей смуты в
республике»139.
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Всемирный банк в своих показателях, используемых
для анализа институционального развития стран, считает
частоту изменения законодательства негативным факто-
ром при подсчете индексов верховенства права. Индексы
верховенства права (rule of law index), как и показатели
качества регулирования (regulatory quality) и индекс
эффективности исполнительной власти (government
effectiveness), составляемые Всемирным банком, показы-
вают, что увеличение числа законов ведет обычно к
нестабильности правового поля (низкий уровень верхо-
венства права), к понижению качества регулирования и
неэффективности правоприменения140.

В России с 1997 по 2011 год было принято 80 новых
редакций (поправок, получивших статус федерального
закона) Уголовного кодекса и с 2002 года — 40 версий
Гражданско-правового кодекса141. Как замечают россий-
ские исследователи, «законотворческая активность рос-
сийских парламентариев обесценивает закон: чем больше
в закон вносится редакций и правок, тем меньше он
вызывает уважения со стороны как правоприменителей,
так и субъектов правоотношений, поскольку уважение к
источнику возникает тогда, когда в нем заложен принцип
устойчивости и противостояние конъюнктуре и веянию
времени»142. 

Вспоминая уже цитированную мысль Монтеня о том,
что «не подобает без достаточных оснований менять
существующие законы», заметим, что законотворческий
процесс, если не понимать его линейно, как процесс про-
изводства законов, а политически, как процесс обсужде-
ния и согласования общественно значимых интересов в
легальном публичном пространстве, куда более соответ-
ствует общественному интересу, чем механическое умно-
жение числа новых законов. 
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Факторы эффективного законотворчества

В российских условиях оценка успешности или эффек-
тивности законотворческого процесса должна учитывать
следующее: насколько парламент, как центральный эле-
мент законотворческого механизма, имеет возможность
осуществлять свою деятельность свободно, с минималь-
ным количеством внешних и внутренних ограничений, с
доступом к таким внешним ресурсам, как независимая
экспертиза, внимание медиа, общественное мнение. 

Перечисленные факторы — независимость, свобода
от излишних политических и регламентных ограниче-
ний, участие внешних экспертов, транспарентность —
являются ключевыми для достижения успешного законо-
дательного результата. Под ним, в свою очередь, понима-
ется принятие правовой новации, в максимальной степе-
ни отвечающей интересам всех заинтересованных сторон
и не требующей немедленной корректировки и уточне-
ния в виде очередных поправок или написания большого
числа разъясняющих и сопровождающих документов. 

Выделим факторы эффективности законотворческой
деятельности, необходимые для сравнительного анализа
деятельности парламентских созывов. Поскольку, как
было сказано выше, количественные параметры к законо-
дательному процессу малоприменимы или, будучи при-
менены, уводят в сторону от сути процесса, качествен-
ные его характеристики будут даны в описательном виде. 

Выделенные факторы эффективности законотворче-
ского процесса являются необходимыми и достаточными,
поскольку охватывают процесс на всем его протяжении и
характеризуют его ключевые свойства. 

Факторы будут перечислены в порядке убывания степе-
ни их влияния на ход и результаты законотворческого про-
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цесса. При этом следует учитывать, что особенность кон-
струкции политического механизма состоит в том, что
выявленные нами факторы являются взаимосвязанными и
взаимообусловленными, находясь в прямой и обратной
зависимости друг от друга. 

Однако ключевым и первым по значимости фактором,
повлекшим за собой развитие всех последующих, стало
именно изменение принципов формирования законода-
тельной ветви власти путем реформы избирательного
законодательства. 

При обеспечении названных условий заявленным це-
лям — сохранению гражданского мира и поддержанию есте-
ственного развития общества — отвечает не столько сам
принятый закон, сколько дискуссия по его принятию, изме-
нению или отклонению. Вполне возможно, что по итогам
дискуссии никакого нового закона принято не будет. Тем не
менее отвечающий описанным критериям законотворческий
процесс следует признать политически эффективным. 

ФАКТОРЫ ЭФФЕКТИВНОГО ЗАКОНОТВОРЧЕСТВА

1. Репрезентативность парламента — законодательно обеспечен-
ная возможность различным общественным силам быть делегирован-
ными в законодательный орган и наделенными законодательными пол-
номочиями. 

2. Независимость парламента от внешнего давления — наличие
достаточных законодательно обеспеченных полномочий по самостоя-
тельному принятию законотворческих решений.

3. Независимость и достаточные законотворческие полномочия
депутатского объединения и депутата внутри парламента. 

4. Создание парламентом пространства мирной дискуссии и легаль-
ного согласования интересов по общественно значимым темам для сто-
рон, задействованных в обсуждаемых вопросах. 

5. Доступ к законотворческому процессу внешних независимых экс-
пертов по обсуждаемым отраслям и вопросам. 

6. Транспарентность деятельности парламента для медиа и граж-
данских наблюдателей. 
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5. Трансформация законотворчества:
Государственная дума третьего 

и четвертого созывов (1999–2007)

Российская Дума и теория 
рационализированного парламентаризма

Когда мы говорим об особенностях того или иного
созыва Государственной думы с точки зрения законо-
творчества, то скорее имеем в виду хронологические
рамки выборного цикла, чем в узком смысле тот или
иной состав нижней палаты Федерального собрания.
Политические условия, о которых идет речь, касаются
всей широко понимаемой законотворческой системы,
включающей как три ветви власти, так и группы интере-
сов вне государственных органов, внешних экспертов,
прессу и избирателей. 

Явления, систематически фиксируемые в течение
последних лет исследователями российской политики,
ставят важный вопрос: каким именно образом происходит
согласование интересов в законотворческом процессе,
если парламент формируется в условиях все менее явной
политической конкуренции и функционирует в режиме все
меньшей публичности. К кому переходит функция согла-
сования интересов, если политическая дискуссия очевид-
ным образом уходит из сферы компетенции парламента? 

Очевидно, что роль парламента как инициатора и раз-
работчика законопроектов, а также как экспертного центра
по их обсуждению, представителя разнонаправленных
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интересов переходит к исполнительной власти, главным
образом к правительству, а также к администрации прези-
дента. Этот видимый невооруженным глазом факт неодно-
кратно отмечался как в публицистике, так и в научной
литературе последних десяти лет — как в качестве нега-
тивного явления, так и если не позитивной, то неизбежной
закономерности политического развития России, «созрева-
ния» и «взросления» ее политической системы143. В на-
учной литературе неоднократно встречаются также
попытки встроить это явление в общемировой контекст,
представить его в качестве части некоего общего движе-
ния парламентской системы от публичной партийности к
тому, что в литературе называют профессионализацией;
под этим обычно понимается усиление влияния исполни-
тельной власти, которая a priori считается более профес-
сиональной, на законодательную.

В наиболее чистом виде этот ход мысли виден в работах
И.И. Шувалова, бывшего в качестве руководителя аппарата
Правительства РФ в 2000–2003 годах одним из архитекто-
ров той ориентированной на приоритет исполнительной
власти в целом и правительства в частности системы за-
конотворческой деятельности, которую мы видим сейчас.
В своих научных работах И.И. Шувалов выдвигает теорию
«рационализированного парламентаризма»: «Заслуживает
внимания позиция ряда ученых, согласно которой в основу
законопроектной и законодательной деятельности положе-
ны принципы «рационализированного парламентаризма»,
предполагающие активное влияние исполнительной власти
на законодательную как в части разработки проектов зако-
нов, так и при их прохождении»144.

Под рационализированным парламентаризмом в лите-
ратуре понимается конституционный механизм, обеспечи-
вающий стабильность положения правительства и защиту
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его от риска легкого роспуска и смены со стороны парла-
мента, при сохранении основных черт парламентарной
системы, включая законодательный контроль за правитель-
ственной политикой145. Основные средства этого механиз-
ма направлены на усложнение и замедление процедуры
вынесения недоверия правительству, что в парламентских
республиках служит самым прямым путем к его отставке. 

Идея применить положения рационализированного пар-
ламентаризма к реалиям парламентаризма российского
встречается в политологической и правовой литературе
последних лет. Например, автор кандидатской диссертации
на тему «Парламентаризм в современной России: особенно-
сти становления и развития» А.А. Керимов определяет
«ныне существующую версию российского парламентариз-
ма» как соответствующую рационализированному типу на
основании следующего определения этого термина:
«Рационализированный парламентаризм направлен прежде
всего на укрепление президентской власти. Существенные
ограничения касаются и законодательной компетенции пар-
ламента. При “рационализированном” парламентаризме
сильная президентская власть сочетается с эффективным
контролем парламента за деятельностью правительства.
Таким образом, двойная ответственность правительства —
перед президентом и парламентом — является отличитель-
ной чертой “рационализированного” парламентаризма»146.
Таким образом, в отличие от И. Шувалова, для которого
смысл рационализированного парламентаризма состоит
преимущественно в тезисе, что правительству виднее, чем
парламенту, какие законы нужно принимать, автор диссер-
тации видит цель такого механизма в укреплении контроля
президента как над парламентом, так и над правительством. 

Между тем конституция Французской республики
1958 года, с которой ассоциируется термин «рационали-
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зированный парламентаризм», дала французскому прави-
тельству такие возможности вмешательства в законода-
тельный процесс, какими правительство России не рас-
полагает и после всех законодательных и регламентных
реформ 2003–2008 годов. 

Так, законопроекты и законодательные предложения,
одобренные французским правительством, рассматри-
ваются по его требованию палатой в приоритетном
порядке. Оно может снять с обсуждения любой законо-
проект, пока он не принят Национальным собранием (в
российской практике такое право, впрочем, есть у любо-
го инициатора законопроекта на этапе до первого чте-
ния). Проект или предложение закона во Франции
вообще принимается без обсуждения и голосования, если
правительство свяжет с ним вопрос о доверии к проводи-
мой им политике, а резолюция недоверия правительству
не будет внесена в течение последующих 24 часов или
принята Национальным собранием. Некоторое сходство с
этой нормой можно видеть и в думском обычае прини-
мать наиболее важные для исполнительной власти ини-
циативы «в первом чтении и в целом», без обсуждения. 

Французское правительство имеет также право требо-
вать от палаты единого голосования по всему или части
обсуждаемого в ней текста, сохранив лишь те поправки,
с которыми оно согласно. При этом конституция запре-
щает принимать законопроекты и поправки, предложен-
ные депутатами и сенаторами, «если следствием их при-
нятия было бы либо сокращение государственных
средств, либо создание или увеличение расходов госу-
дарства». Хотя конституция требует обоюдного согласия
Национального собрания и сената по тексту будущего
закона, правительство может ускорить ход законодатель-
ного механизма, чтобы урегулировать миром разногласия
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между палатами, созвав паритетную смешанную комис-
сию, которой поручается выработать компромиссный
вариант, приемлемый как для депутатов, так и для сена-
торов. Только правительство решает, следует ли выно-
сить результаты работы комиссии на обсуждение палат
парламента, причем ни одна поправка к ним не может
быть принята без его согласия147.

В истории российского парламентаризма последних
десяти лет ограничения, накладываемые на законотворче-
ский процесс носили как правовой (регламентный), так и
неформальный характер. Процесс этот, приведший к ныне
существующему положению вещей в законотворчестве,
происходил наиболее интенсивно начиная с 2004 года, чем
и объясняется различие в условиях работы и результатах
деятельности Государственной думы третьего созыва
(1999–2003), и последующих четвертого (2004–2007) и в
особенности пятого (2005–2011) созывов, о которых пой-
дет речь далее.

Наиболее продуктивными с законотворческой точки
зрения были третий и четвертый созывы Государственной
думы, когда возросший уровень профессионализма депу-
татского корпуса и больший, по сравнению с первыми
двумя созывами, уровень лояльности к исполнительной
власти и готовность к сотрудничеству с ней сочетались с
относительно конкурентной политической средой. 

Изменения правовой среды: 
ужесточение условий законотворчества 

Напомним общий контур политико-правовой реформы,
прошедшей в России с начала 2000-х годов. В 2000 году
указом президента РФ были введены должности полно-
мочных представителей президента в федеральных окру-
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гах, а также предложено законодательное изменение прин-
ципа формирования Совета Федерации — с представи-
тельства глав исполнительной и законодательной власти в
субъектах Федерации к назначению ими своих представи-
телей. В 2001 году меняется законодательство о политиче-
ских партиях: исчезает понятие региональных и межре-
гиональных партий, для регистрации партии необходимы
отделения более чем в половине субъектов РФ, в выборах,
в том числе региональных и местных, могут принимать
участие только политические партии, но не движения и не
блоки. В 2004 году отменяются выборы глав субъектов
Федерации, они заменены на назначения указом президен-
та РФ. Одновременно уничтожается институт одномандат-
ников — Государственная дума (чуть позже и региональ-
ные законодательные собрания) начинают формироваться
только по партийному принципу. Минимальный порог для
прохождения политической партии в федеральный парла-
мент повышается с 5 до 7%. В 2008 году вносятся измене-
ния в Конституцию РФ, продлевающие срок полномочий
Государственной думы с четырех до пяти лет, а президен-
та — с пяти до шести лет148. 

Новации, касающиеся ужесточения партийного и
выборного законодательства, вступили в силу на момент
парламентских выборов 2003 года. Таким образом, третий
созыв Государственной думы избирался еще по ранее дей-
ствовавшему, относительно либеральному выборному и
партийному законодательству, тогда как четвертый и пятый
формировались в условиях все более жестких правил игры. 

Выделяя политико-правовые факторы, наиболее суще-
ственно повлиявшие непосредственно на формирование
условий законотворческого процесса рассматриваемого
периода (2003–2011), можно разделить их на две основ-
ные категории.

– 92 –



1. Законодательные изменения условий формирования
депутатского состава — реформа выборного законода-
тельства, в первую очередь в части, касающейся повыше-
ния порога прохождения в Думу с 5 до 7%, а также
ограничения круга участников парламентских выборов
только партиями149;

Как следствие:
— регламентные изменения внутри самой Думы — в

первую очередь фактический запрет на организацию
депутатских групп150;

— изменение порядка законотворческой деятельности
внутри фракций — в первую очередь ограничение зако-
нодательной инициативы депутатов партийной дисцип-
линой.

2. Изменения в порядке прохождения ключевых зако-
нопроектов — реформа бюджетного процесса, а также
введение неформального института нулевого чтения по
наиболее важным законопроектным инициативам. 

Фракции, депутатские группы и их аппараты

Сокращение числа фракций и исчезновение депутат-
ских групп значительно ограничили прежде всего возмож-
ности проявления депутатом своей законодательной ини-
циативы. Во-первых, это ограничение объясняется тем,
что члена фракции большинства, которому нет никакой
альтернативной возможности занять значимое (или хоть
какое-то) место в парламенте (например, уйти в другую
депутатскую группу, стать независимым депутатом), легче
связать дисциплинарными ограничениями. Подобного
рода разнообразные ограничения в течение последних
пяти-шести лет появились как в доминирующей фракции,
так и в так называемых оппозиционных. В основном они
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касаются запрета на внесение депутатом законотворче-
ских инициатив без согласования с теми или иными руко-
водящими фракционными и партийными органами151. 

Во-вторых, исчезновение депутатских групп, которые,
по сравнению с фракциями, созданными на основе пар-
тийных списков, отличались меньшей идеологизирован-
ностью и строились часто не по политическому, а по
региональному принципу (например, депутатские груп-
пы второго и третьего созывов «Регионы России»,
«Народный депутат»), создавали некоторую вариатив-
ность внутрипарламентской жизни, давая больше воз-
можностей отдельному депутату влиять на законотворче-
ский процесс. Напомним, что в Государственной думе
посты в комитетах — ключевых организаторах законо-
творческого процесса — традиционно распределяются в
соответствии с межфракционными соглашениями. 

В-третьих, сокращение числа фракций и групп значило
исчезновение их аппаратов. Это, казалось бы, естественное
и позитивное (поскольку сокращение аппарата любого
государственного органа традиционно считается позитив-
ным явлением) следствие политической монополизации
палаты также отрицательно сказалось на законотворческих
возможностях депутатов. Как известно, депутат Государст-
венной думы может иметь до пяти оплачиваемых помощ-
ников, из них по работе в Государственной думе — не
более двух. Остальные помощники работают «на террито-
рии», то есть в том регионе, откуда депутат избран152. 

Хотя многие депутаты имеют помощников, достаточно
опытных в законодательной работе, однако большинство
из них статус помощника не устраивает. Большинство
помощников депутатов исполняют секретарские функ-
ции, не имея ни времени, ни квалификации для какой-
либо иной деятельности. 
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Аппарат фракции (депутатской группы) является как
более привлекательным рабочим местом с точки зрения
престижа и возможностей карьерного роста, так и в силу
своей внутренней структуры, поскольку имеет больше
возможностей для систематической деятельности по пла-
нированию, написанию и проведению законопроектов.
Кроме того, фракция (группа) как объединение заинтере-
сована в законотворческих успехах «своих депутатов»,
даже если сам депутат не в такой степени в них заинтере-
сован. Традиционна практика, когда фракционные про-
екты вносятся от имени тех депутатов, которые к их
авторству имеют косвенное отношение. 

Обратим внимание на следующие факты. В Думе третье-
го созыва действовали шесть фракций и три депутатские
группы. В Думе четвертого созыва — пять фракций, депу-
татские группы уже были запрещены, однако была еще воз-
можность существования независимых депутатов, которых
насчитывалось 23, или 5,11% от общего состава. В пятом
созыве работали четыре фракции, причем крупнейшая из
них включала 70% депутатского состава — параметр, недо-
стижимый ни в одном из прежних созывов. Независимых
депутатов, то есть депутатов, находящихся вне фракций, не
существовало. Как видим, число депутатских объединений
от созыва к созыву сокращалось как количественно, так и
качественно (переход от системы фракции/депутатские
группы/независимые депутаты к системе фракции/незави-
симые депутаты, а затем — только фракции)153. 

Думские комитеты и их аппараты

Число парламентских комитетов и руководящих
постов растет с каждым созывом. В Думе первого созыва
было 23 комитета и 5 вице-спикеров, во втором созыве
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соответственно 28 и 6, в третьем– 28 и 9, в четвертом —
29 и 10. В пятом созыве было организовано 32 комитета
и создано девять вице-спикерских постов (включая пер-
вого вице-спикера)154.

Традиционное объяснение роста числа комитетов,
противоречащего декларируемым в начале каждого созы-
ва намерениям их сократить, состоит в том, что в случае,
когда ни одна фракция не имеет конституционного боль-
шинства, посты распределяются путем пакетного согла-
шения и служат предметом межфракционных договорен-
ностей. В случае же появления доминирующей фракции
она не может позволить себе упустить возможность воз-
наградить всех своих значимых членов руководящими
постами, и число этих постов не сокращается. 

Обратим внимание: рост числа парламентских

комитетов не оказывает позитивного влияния на

плюрализм и качество законотворческого процесса,

тогда как рост числа депутатских объединений раз-

личного рода такое влияние оказывает. Почему это
происходит? Регламентная роль комитетов в процессе
прохождения законопроектов внутри Государственной
думы чрезвычайно велика: комитеты вносят предложе-
ния по формированию плановых документов Госдумы,
определяют их приоритетность, осуществляют предвари-
тельное рассмотрение законопроектов и их подготовку к
рассмотрению палатой, готовят заключения на законо-
проекты и проекты постановлений и т.п.155. 

Однако эти функции носят именно регламентный
характер — с политической точки зрения парламентские
комитеты не конкурируют друг с другом и соответствен-
но не создают ту конкурентную среду, которая является
ключевым элементом повышения качества законотворче-
ского процесса. 

– 96 –



Лучшее, что парламентские комитеты делают для
повышения качества законотворческого процесса, — это
организация экспертных советов по своей тематике с уча-
стием отраслевых экспертов, которые таким образом
получают прямой доступ к выработке законодательных
решений. Такого рода экспертные советы имеются при
всех комитетах, в значимых комитетах их даже несколь-
ко. Например, при Комитете по финансовому рынку дей-
ствуют экспертные советы: по законодательству банкам и
банковской деятельности, по финансовым рискам, по
законодательству о страховании, по законодательству о
микрофинансовых организациях и потребительских коо-
перативах156. Члены экспертных советов — ученые,
представители отрасли и сотрудники профильных мини-
стерств. Однако плюралистическое представительство,
которое обеспечивает подлинную конкуренцию мнений,
в том числе в рамках того или иного экспертного совета,
возможно только при наличии политической конкурен-
ции в составе самого комитета, когда его члены будут
заинтересованы во введении в консультационные органы
экспертов, представляющих различные точки зрения. 

Политические объединения — фракции и депутатские
группы, а также отдельные политические акторы-депута-
ты — не привязаны к конкретным законодательным те-
мам и заинтересованы в том, чтобы каждый обсуждае-
мый проект был рассмотрен наиболее всесторонним и
полным образом. Для итогов законотворческого процесса
несущественно, мотивированы они при этом тем, что в
публицистике называется «интересами дела», или жела-
нием привлечь общественное внимание. 

Публичная и гласная дискуссия оказывает позитивное
влияние на качество финального законопроекта, вне
зависимости от причин, ее вызывавших, — и такая дис-
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куссия продуцируется только допущением к процессу
обсуждения максимального числа заинтересованных сто-
рон, связанных регламентными нормами. Приведем на
этот счет характерное мнение эксперта, чья карьера на
протяжении последних пятнадцати лет была связана как
раз с непубличной стороной политики, — создателя и
главы Фонда эффективной политики Г.О. Павловского:
«Кабинетные, кулуарные разговоры могут быть чрезвы-
чайно либеральны, да, но это рабочие разговоры. Это не
дебаты, за них ты не несешь ответственность, ты можешь
высказать очень, я это могу сказать точно, очень ради-
кальную позицию в кабинете, но ты не несешь за нее
политическую ответственность»157. 

Реформа бюджетного процесса 

Реформа бюджетного процесса, проведенная в 2007
году, сократила число чтений, в которых рассматривается
проект федерального бюджета, с четырех до трех, а также
ввела новую форму долгосрочного бюджетного планирова-
ния — принятие бюджета на плановый период в три года158. 

Одновременно произошел кардинальный рост доли
так называемых закрытых (секретных) статей в общем
объеме федерального бюджета. С 2004 по 2012 год доля
секретных ассигнований в федеральном бюджете вырос-
ла с 9,83 до 12,15%. При этом в значительной степени это
произошло из-за перехода Федеральной пограничной
службы в ведение Федеральной службы безопасности,
после чего доля секретных расходов в этой сфере возрос-
ла с 22,88% в 2004 году до 99,09% в 2012-м. Но следует
отметить также и рост секретных расходов в таких обла-
стях бюджетного финансирования, как фундаментальные
и прикладные научные исследования (в том числе в эко-
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номической сфере — с 5,23% в 2007 году до 15,24% в
2012-м), жилищное хозяйство (4,22% секретных расхо-
дов в 2006 году и 15,02% в 2012-м), и даже дошкольное
образование (5% расходов засекречены в 2011 году)159. 

Известный итальянский экономист начала ХХ века
Амилькаре Пувиани, исследуя вопросы государственных
расходов, сформулировал положение о так называемой
фискальной иллюзии, позже вошедшее в общую теорию
общественного выбора (Public choice). Явление фискаль-
ной иллюзии состоит в том, что непрозрачные или скры-
тые бюджетные расходы представляют стоимость госу-
дарства для населения в заниженном виде. Поскольку
некоторые (или многие) налогоплательщики получают
выгоду от этих скрытых и непрозрачных расходов, требо-
вания к увеличению бюджетных ассигнований слышны
постоянно, что, в свою очередь, приводит к дальнейшему
разбуханию государственного аппарата и связанных с
ним расходов. Фискальная иллюзия объясняет, почему
меры по увеличению бюджетных расходов популярнее,
чем меры по снижению налогов, тогда как на самом деле
последние выгодны налогоплательщикам, а первые — не
бенефициариям бюджетных расходов, а самим чиновни-
кам, администрирующим эти расходы160. 

Исследуя методы, применяемые государством для
максимизации своих доходов, извлекаемых из населения,
Пувиани сформулировал одиннадцать таких стратегий.
Позволим себе привести в общем виде те из них, которые
касаются бюджетной политики, поскольку в русскоязыч-
ной научной литературе труды Пувиани сравнительно
малоизвестны. Между тем ценность этих стратегий в
том, что они применимы не только к бюджетно-налого-
вой сфере, но и к правительственному законотворчеству
в целом, позволяя исполнительной власти расширять
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свои полномочия путем законодательных новаций, чьи
декларативные цели расходятся с их сутью:
• Использование агрегированных категорий государст-

венных расходов, таких как «образование» или «обо-
рона», дабы затруднить оценку отдельных статей бюд-
жета.

• Искусственно усложненная структура бюджета, пре-
пятствующая обществу разобраться в бюджетном про-
цессе.

• Использование катастрофической риторики для
оправдания роста государственных расходов. 

• Займы, в том числе внутренние.
• Использование косвенных, а не прямых налогов,

скрывающих сумму налога в цене товаров.
• Использование контролируемой инфляции, сокра-

щающей ценность денег всех других экономических
субъектов, кроме государства-эмитента.

• Налоги на дарение и предметы роскоши, которые
кажутся налогоплательщику не относящимися к нему
лично. 

• «Временные» налоги, вводящиеся под предлогом
некоей критической ситуации, но не отменяемые впо-
следствии. 

• Налоги, спекулирующие на социальном конфликте:
повышение налогообложения непопулярных обще-
ственных групп (лиц с высокими доходами, курящих,
получающих доходы от акций или биржевых опера-
ций).

• Увеличение общего налогового бремени относительно
небольшими порциями, в противоположность разо-
вым ежегодным выплатам (например, налог с продаж,
налог, взимаемый путем вычетов из дохода в момент
его получения и пр.).
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• Налоги, точный размер которых нельзя предсказать
заранее, что не позволяет налогоплательщику точно
предсказать, сколько он будет платить161.
Не углубляясь далее в рассмотрение деталей бюджет-

ного процесса, отметим, что с сущностной точки зрения
описанные регламентные и законодательные изменения
значительно уменьшили возможности влияния
Государственной думы на расходную часть федерального
бюджета, как посредством проведения поправок, так и
посредством внесения изменений в федеральные целе-
вые программы (ФЦП), бывшие до этого основным
инструментом влияния депутатов на объем и направле-
ние федеральных средств, поступающих в их регионы. 

Не имея прямого отношения к законотворческой дея-
тельности, реформа бюджетного процесса резко снизила
вес и ценность парламента как контрагента в любых
переговорах с исполнительной властью. Иными словами,
лишившись инструмента финансового давления или
влияния, депутаты оказались в совершенно иных отно-
шениях с правительством и президентской администра-
цией, с иной стоимостью компромисса и иными условия-
ми его достижения. 

Характерно, что председатель Государственной думы
Сергей Нарышкин на встрече лидеров парламентских фрак-
ций с президентом 30 ноября 2012 года, предваряющей
оглашение президентского Послания Федеральному собра-
нию, в качестве своего приоритетного предложения говорил
о расширении прав палаты в бюджетном процессе162. Речь
шла о трех направлениях: лишении правительства права
менять отдельные характеристики бюджета без участия
парламента через механизм бюджетной росписи, допуске
депутатов к разработке государственных бюджетных про-
грамм и расширении поля парламентского контроля в сфере
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расходования бюджета. Как следует из стенограммы встреч,
эти предложения не были поддержаны президентом,
поскольку вмешательство депутатов в бюджетный процесс
видится как путь к бесконтрольному увеличению государст-
венных расходов: «Когда четыреста с лишним человек нач-
нут принимать участие в выработке конкретных исполни-
тельных решений, это будет очень сложный процесс, кото-
рый может никогда не закончиться. Я согласен, что это
будет полезно, так же как нулевое чтение любого закона.
Надо нам с вами найти такую форму, чтобы правительство
знало мнение парламента, чтобы все-таки основная ответ-
ственность за формулирование программ лежала на прави-
тельстве, потому что это его зона ответственности»163.

Эти предложения были высказаны не оппозиционе-
ром, а членом партии парламентского большинства и
высокопоставленным членом правящей элиты. Очевидно,
что им двигало не убеждение в демократических преиму-
ществах парламентаризма, а естественное для всякого
чиновника стремление расширить полномочия того госу-
дарственного органа, который он возглавляет. Отсутствие
возможностей для участия в бюджетном процессе есть
основной ограничитель политического потенциала парла-
мента в целом.

Институт нулевого чтения

Понятие «нулевое чтение» было впервые введено в
2002 году применительно к предварительным перегово-
рам, проводимым правительством с депутатскими объ-
единениями в процессе рассмотрения проекта федераль-
ного бюджета. С 2007 года такого рода процедуры стали
традиционными в начале рассмотрения очередного про-
екта бюджета, а затем и при внесении — или даже еще до
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внесения — правительством каких-либо значимых зако-
нодательных инициатив164. Эта форма негласных прави-
тельственно-депутатских консультаций достаточно под-
робно исследована в профильной литературе165. 

Процитируем, со своей стороны, источник не полито-
логический, а правовой: «практика нулевого чтения
достаточно эффективна с точки зрения повышения скоро-
сти законодательного процесса, но такая форма взаимо-
действия парламента с правительством не предусмотрена
Конституцией РФ и текущим законодательством и, по
сути, является нерегламентной процедурой. Она исклю-
чает публичность дискуссии по законопроектам, которая
свойственна официальным пленарным заседаниям, а это
как минимум нарушение права граждан на доступ к
информации о деятельности государственных органов,
что прямо гарантировано ст. 29 Конституции РФ»166.

Ключевая черта института нулевого чтения в его влия-
нии на законотворческий процесс — непубличность.
Ограничение круга допущенных к предварительному
обсуждению лиц и наличие негласных предварительных
договоренностей ограничивают дальнейшие законотвор-
ческие возможности как депутатского корпуса, так и
любых внешних заинтересованных сторон, а также
лишают самих переговаривающихся всякого доступа к
стороннему мнению и внешней экспертизе. 

Сроки обсуждения 
и принятия законопроектов: динамика 

Еще один важный параметр, маркирующий разницу
между парламентскими созывами: длительность обсужде-
ния правовой новации, срок, проходящий между внесени-
ем проекта и его принятием. Отчеты и аналитические обзо-
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ры Государственной думы обычно отмечают сокращение
этого срока в качестве признака усиления парламентской
дисциплины и роста законотворческой эффективности167. 

Действительно, статистические данные позволяют
видеть, что сроки прохождения законов стабильно сокра-
щались последние 20 лет: с 661 дня в 1994 году до 305 дней
в 2003-м, с 209 в 2009-м до 182 дней в 2012-м и 132 дней в
2013 году168. Наиболее высока скорость принятия законо-
проектов, инициированных президентом (83 дня для 2009
года) и правительством (191 день в 2009 году)169. В 2013
году закон о реформе Российской академии наук путь от
внесения до подписания прошел ровно за три месяца. 

Именно для президентских законопроектов наиболее
часто применяется процедура, которая в Государственной
думе называется «принятие в первом чтении и в целом»,
то есть принятие законопроекта в первом чтении и сразу
в третьем, без обсуждения и поправок. 

Рассматривая разницу между сроками прохождения пра-
вительственных и президентских законопроектов, следует
также учесть, что президент традиционно вносит инициати-
вы по внутри- и внешнеполитическим вопросам, а также по
тематике государственного строительства и государствен-
ной безопасности, тогда как за правительством зарезервиро-
ваны экономические и хозяйственные вопросы. 

В общем количестве проектов, одобренных Государст-
венной думой, постоянно увеличивалась доля тех, которые
были внесены президентом и правительством. К 2012 году
из 334 новых федеральных законов, подписанных президен-
том, было внесено правительством 184, президентом — 45.
В 2013-м президент подписал 448 законов, из них правитель-
ственных инициатив 251, президентских — 29. Ниже приве-
дены аналогичные данные финального года каждого из про-
шедших думских созывов. 
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Год
Количество законопроектов

Всего подписано Из них внесено Из них внесено 
президентом президентом правительством

1999 226 21 95

2003 341 35 92

2007 226 21 95

2011 432 62 192

Источник: АСОЗД (Автоматизированная система обеспечения законода-
тельной деятельности).

Цифры наглядно показывают тот водораздел, который
пролегает между четвертым и пятым созывами, когда
настройка законотворческой системы, включающая уже-
сточение избирательного и партийного законодательства,
а также внутридумского регламента, достигла своего рода
совершенства.

Дума третьего созыва: 
роль экспертных организаций 

Каким образом выделенные нами политические и пра-
вовые факторы прослеживаются при рассмотрении и при-
нятии конкретных законопроектов в ходе работы созывов
Государственной думы? Рассмотрим те из них, которые,
по перечисленным критериям, наиболее характерны с
точки зрения выявления влияния политических условий
на законотворческий процесс.

Третий созыв Государственной думы отличался макси-
мальным политическим плюрализмом в истории совре-
менного российского парламентаризма. Как уже указыва-

– 105 –

Президент и правительство 
как источник законодательных инициатив 



лось выше, в палате были сформированы шесть фракций
и три депутатские группы (это был последний созыв, в
котором депутатские группы еще могли быть образова-
ны). Для сравнения: в Думе второго созыва были четыре
фракции и три депутатские группы, четвертого созыва —
четыре фракции (позднее пять, после раскола фракции
«Родина» в июле 2005-го), пятого созыва — четыре фрак-
ции, в избранной в декабре 2011 года Думе шестого созы-
ва были также сформированы четыре фракции170. 

С точки зрения законотворческой эффективности при
всей сложности оценки парламентской работы по этому
параметру, нельзя не признать, что именно третий созыв
Государственной думы реализовал законодательную базу
«первого реформаторского срока» президента Владимира
Путина171. С конца 1999 по конец 2003 года было рассмот-
рено в разных чтениях около 2100 законопроектов и под-
писано президентом 18 федеральных конституционных
законов и более 700 федеральных172. Среди них восемь
кодексов, в том числе Трудовой кодекс, часть II Налогового
кодекса и часть III Гражданского кодекса. Был принят блок
новых процессуальных кодексов: Уголовно-процессуаль-
ный, Гражданско-процессуальный и Арбитражно-процес-
суальный. 

В области экономического и хозяйственного законода-
тельства были приняты такие фундаментальные правовые
акты, как Земельный кодекс и закон «Об обороте земель
сельскохозяйственного назначения», обозначивший наи-
более масштабное введение собственности в экономиче-
ский оборот со времен бесплатной приватизации квартир.

Значительный объем либеральных экономических
инициатив был предложен и проведен правительством в
связи с необходимостью привести российское законода-
тельство в соответствие с нормами Всемирной торговой
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организации, переговоры о вступлении в которую тогда
начались. Это касается прежде всего новой версии закона
«О валютном регулировании и валютном контроле», по-
правок в Таможенный кодекс, новой версии закона «О го-
сударственной регистрации юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей», законодательства об ипо-
теке и создания системы гарантий банковских вкладов
физических лиц. 

Можно предположить, что команда переговорщиков
во главе с Максимом Медведковым, бывшим тогда заме-
стителем министра экономического развития и торговли,
имела представление о том, каким длительным в реаль-
ности будет переговорный процесс, однако он послужил
благотворным стимулом для реформирования российско-
го правового поля в духе снижения административных
барьеров, ограничения бюрократических полномочий и
поощрения свободы предпринимательства. 

Учитывая обозначенную выше сложность определения
эффективности парламентской работы по каким-либо
количественно выделяемым критериям, отметим еще одну
особенность третьего созыва Государственной думы, кото-
рая имеет особое значение для фокуса нашего исследова-
ния и которая, насколько можно заметить, не выделялась
до сих пор в исследовательской литературе. Речь идет о
той роли, которую сыграли в указанный период в законо-
творческой деятельности не только Государственной
думы, но и российской государственной власти в целом
независимые экспертные институты и организации, а
также отраслевые ассоциации и объединения. 

Так, большинство налоговых инициатив, внесенных от
имени правительства и дружественных депутатов в первой
половине 2000-х годов и позже (вплоть до 2008–2009
годов), в том числе вторая часть Налогового кодекса РФ и
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проект федерального закона «О Стабилизационном фонде
РФ», были разработана Институтом экономики переходно-
го периода (ныне Институт экономической политики им.
Е.Т. Гайдара). Значительную роль сыграл ИЭПП также в
формировании пакета правительственных законопроек-
тов о пенсионной реформе (2001–2005)173. Связующим
звеном между Институтом и Государственной думой был
статс-секретарь, первый заместитель министра финансов
С.Д. Шаталов, ответственный за законопроектную дея-
тельность министерства.

В создании проекта закона «О валютном регулирова-
нии и валютном контроле», либерализовавшего экономи-
ческую деятельность российского финансового сектора,
ключевую роль сыграл профильный комитет по иннова-
ционной политике Российского союза промышленников
и предпринимателей и его глава К. Бендукидзе. Произо-
шло это путем внесения альтернативного правитель-
ственному проекта закона, текст которого в значительной
степени был имплантирован в конечный вариант путем
внесения поправок на этапе второго чтения174. 

РССП также принимал активное участие в создании
новой версии Трудового кодекса175. Это происходило в
рамках работы Трехсторонней комиссии, включавшей
представителей работодателей (в лице РСПП), работников
(в лице Федерации независимых профсоюзов) и правитель-
ства (министерства финансов и министерства труда и соци-
ального развития)176. Трехсторонняя комиссия стала базо-
вой дискуссионной площадкой для обсуждения как текста
Трудового кодекса, принятого в декабре 2001 года, так и
последующих поправок, принимавшихся Государственной
думой с 2002 по 2008 год. 

Формально выходит за хронологические рамки третье-
го созыва (по дате принятия, но не внесения и обсужде-
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ния), но иллюстрирует ту же тенденцию и пример другого
ключевого законопроекта, реформировавшего чрезвычай-
но болезненную и затрагивающую интересы каждого граж-
данина сферу, — Жилищного кодекса177. В длительном
процессе его обсуждения и редактирования и оппонентом,
и партнером правительства, а также автором большого
числа ключевых поправок стал некоммерческий фонд
«Институт экономики города» и его президент Надежда
Косырева178. Институт принял участие и в разработке и
редактировании проекта закона «Об основах регулирова-
ния тарифов организаций коммунального комплекса»179.

В чем значимость привлечения сторонних по отноше-
нию к структурам власти (даже если они так тесно аффили-
рованы с ней, как Институт экономики переходного перио-
да) экспертных организаций? Независимый эксперт выска-
зывает мнение, но не имеет гарантий (и, более того, не
нуждается в них — в этом отличие эксперта от лоббиста),
что оно будет учтено. Однако в работающем демократиче-
ском механизме инструментом учета экспертного мнения в
ходе процесса согласования интересов является свободная
политическая конкуренция между участниками этого про-
цесса. Именно она делает как экспертное, так и обществен-
ное мнение значимым в законотворческом процессе, как
видно на примере деятельности Государственной думы
третьего созыва, в которой большую роль играли внешние
научные, экспертные и общественные организации. 

Дума четвертого созыва: 
сужение поля политической конкуренции 

Переходя к законотворческой деятельности четвертого
(2003–2007) и пятого (2007–2011) созывов Государственной
думы, отметим, что парламентские выборы декабря 2003
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года проходили уже согласно обновленному электорально-
му и партийному законодательству, и в сформированном по
итогам выборов созыве уже не могли быть созданы депутат-
ские группы, а число фракций сократилось до четырех (ЕР,
КПРФ, ЛДПР, «Родина»). Что еще более важно с точки зре-
ния возможностей для политической конкуренции, круп-
нейшая фракция концентрировала в себе 67,5% депутатско-
го состава палаты. 

Однако с точки зрения политической четвертый созыв
был еще во многом промежуточным — уровень открыто-
сти для внешнего мнения в нем был выше, чем в после-
дующие годы, а также возможностей для мобильности
депутатов внутри палаты было больше, чем в рамках
пятого созыва. Так, еще не были отменены выборы по
одномандатным округам, могли существовать независи-
мые (не входящие в зарегистрированные депутатские
объединения) члены палаты. Также сохранялось про-
странство для таких политических трансформаций, как
раскол фракции «Родина», от которой в июле 2005 года
отделились девять человек, создав фракцию с аналогич-
ным названием (позже сменившимся на «Патриоты
России»)180. 

В рамках своей законотворческой деятельности
Государственная дума четвертого созыва успела рассмот-
реть 2712 законопроектов и принять 1062 федеральных
закона и 25 федеральных конституционных законов181. Из
достижений законотворческого процесса в этот период
отметим дальнейший перевод избирательной системы
России на принцип партийности (отмену выборов по
одномандатным округам) и реформу бюджетного процес-
са, лишившую законодательную власть рычагов прямого
влияния на распределение бюджетных средств как между
центром и субъектами Федерации, так и внутри регионов. 
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Именно Дума четвертого созыва обсуждала и приня-
ла в августе 2004 года федеральный закон «О внесении
изменений в законодательные акты РФ и признании
утратившими силу некоторых законодательных актов РФ
в связи с принятием федеральных законов “О внесении
изменений и дополнений в Федеральный закон “Об
общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов РФ” и “Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в РФ”», известный
как «закон о монетизации льгот»182. Принятие этого
закона вызвало ту реакцию, которая для властвующей
элиты последних десяти лет является сильнейшим раз-
дражителем, — массовые публичные протесты183. По
итогам вступления закона в силу был принят ряд мер по
смягчению его оказавшегося неожиданным эффекта —
от создания Общественной палаты до внесения карди-
нальных изменений в сам закон. Первые поправки в него
были внесены в ноябре 2004 года, и далее закон редакти-
ровался почти ежемесячно до конца 2011-го, как силами
Государственной думы184, так и двумя решениями
Конституционного суда185.

Первая стадия законотворческой деградации: 
рамочные законопроекты

Принятие проекта закона о монетизации льгот знамену-
ет начало периода, который можно обозначить как «ран-
нюю деградацию» законотворческого процесса. В отличие
от позднейших законодательных актов, о которых будет
кратко сказано далее, этот закон как правовой акт был
вполне валиден и, вступив в действие, отвечал тем целям,
которые ставили перед ним его авторы. Его недостаток
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состоял еще не в разрушении самой правовой ткани зако-
на, как случилось позже, а в непроработанности вопросов
общественной реакции на его действие, ставшей неожи-
данностью для исполнительной власти. Строго говоря, эти
вопросы не относятся к качеству закона как такового, но
они непосредственно относятся к качеству законотворче-
ского процесса, не выполнившего своей политической
функции — функции согласования интересов сторон-
участников. 

Из законопроектов, в наиболее явном виде продемон-
стрировавших свою недееспособность сразу после вступ-
ления в действие, в качестве наиболее наглядного примера
необходимо отметить федеральный закон «О государст-
венном регулировании деятельности по организации и
проведению азартных игр и о внесении изменений в неко-
торые законодательные акты РФ»186. Проект был внесен
президентом в октябре 2006 года и окончательно принят за
несколько дней до наступления 2007 года, что даже для
высокоорганизованного парламента, каким была Госу-
дарственная дума пятого созыва, является чрезвычайно
высокой скоростью прохождения. 

Проект запрещал в России деятельность любых игор-
ных заведений, за исключением расположенных в четы-
рех специально отведенных «игорных зонах», которые
планировалось создать на территории Алтайского края,
Приморского края, Калининградской области, а также на
границе Краснодарского края и Ростовской области187.
Усилий игорной индустрии хватило только на то, чтобы
дважды добиться перенесения вступления закона в дей-
ствие на более поздний срок — сначала до 1 декабря 2009
года, затем до 1 июля 2009. 

Как на этапе внесения законопроекта, так и на этапе
его недолгого обсуждения было ясно, что проект строи-

– 112 –



тельства игорных зон в произвольно выбранных непод-
готовленных местах совершенно нереализуем (некото-
рые шансы на существование прогнозировались только
для рекреационной зоны в районе Сочи) и вступление в
действие закона фактически сведется к переходу всей
игорной индустрии на нелегальное положение. При-
чины столь внезапной и радикальной правовой инициа-
тивы не ясны до сих пор. Существуют версии, что это
было связано с какими-то личными антипатиями прези-
дента, что, однако, не объясняет, почему эта новация
появилась именно в конце 2006 года. Вторая версия
состоит в том, что ликвидация игорного бизнеса была
связана с ухудшающимися отношениями с Грузией, так
как, по имевшимся у руководства страны оперативным
данным, значительная часть заведений такого рода
контролировались грузинской организованной преступ-
ностью, бывшей конечным бенефициаром доходов игор-
ного бизнеса. 

Последствием принятия закона стало не только
уменьшение доходов местных бюджетов (куда поступал
налог от игорных заведений) и сокращение числа рабо-
чих мест. Каковы бы ни были отношения игорного биз-
неса с иностранной организованной преступностью,
немедленно после вступления закона в силу у него обра-
зовались прочные связи с отечественными правоохра-
нительными органами, в особенности региональными
прокуратурами. Это послужило причиной конфликта с
отделившимися в этот период от прокуратуры след-
ственными комитетами, который продолжается и усили-
вается в течение последних четырех лет, сделав, в част-
ности, прокуратуру Московской области практически
недееспособной188. Приведем мнение эксперта: «Ущерб,
причиненный ФЗ-244 правоохранительным органам, и
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вовсе не поддается учету. Сколько прокуроров, полицей-
ских и муниципальных чиновников было коррумпирова-
но — чего невозможно было не предвидеть, мы узнаем
еще не скоро»189.

Не столь ярко выраженным «легислатурным прова-
лом», но также примером долгосрочных внутриэлит-
ных переговоров, закончившихся нулевым правовым
результатом, является история рассмотрения и приня-
тия правительственного законопроекта «О порядке
осуществления иностранных инвестиций в хозяй-
ственные общества, имеющие стратегическое значение
для обеспечения обороны страны и безопасности госу-
дарства»190 и сопутствующего к нему «О внесении
изменений в отдельные законодательные акты РФ и
признании утратившими силу отдельных положений
законодательных актов РФ в связи с принятием
Федерального закона “О порядке осуществления ино-
странных инвестиций в хозяйственные общества, имею-
щие стратегическое значение для обеспечения обороны
страны и безопасности государства”»191.

В отличие от описанного выше стремительного про-
хождения законопроекта об игорных зонах, оба прави-
тельственных законопроекта об иностранных инвести-
циях обсуждались в Государственной думе почти в тече-
ние года — с июля 2007-го по апрель 2008 года. Еще
более значимый закрытый этап согласования интересов
внутри исполнительной власти проходил в течение двух
лет до внесения готового текста в Государственную
думу. Ключевыми сторонами в переговорном процессе
были, с одной стороны, отраслевые министерства —
министерство природных ресурсов, министерство про-
мышленности и торговли, министерство финансов, а так-
же Федеральная антимонопольная служба, с другой —
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силовые ведомства, в первую очередь ФСБ. Кроме того,
в переговорах участвовали также естественные монопо-
лии («Газпром» и РАО «ЕЭС») и представители сырь-
евого бизнеса, заинтересованные в нужной редакции
положений закона о стратегических месторождениях
полезных ископаемых (золота, меди, никеля).

Предметом переговоров были объемы и состав вклю-
ченных в перечень стратегических месторождений
полезных ископаемых (в особенности интересовавший
«Газпром» вопрос о месторождениях гелия, в том числе
офшорных), степень контроля, предоставляемого сило-
выми ведомствами над отраслью связи и Интернетом,
дата вступления закона в силу и выбор ведомства, кото-
рое будет ответственно за его имплементацию и контроль
над исполнением его положений192. 

В результате межведомственной борьбы, основными
фигурантами которой были ФСБ и ФАС, контроль над
реализацией закона получила Федеральная антимоно-
польная служба. Однако образованная позже, в 2008
году, правительственная Комиссия по контролю за осу-
ществлением иностранных инвестиций193 перевела
значительную часть этих полномочий в распоряжение
аппарата Правительства РФ, поскольку заседания комис-
сии проводит председатель правительства. Кроме того,
выяснилось, что для полноценного вступления закона в
силу необходимо создание ряда подзаконных актов,
которые разрабатываются Федеральной антимонополь-
ной службой до сих пор. Сам же текст принятого про-
екта, благодаря значительному весу и влиятельности
вовлеченных в переговоры сторон, подошел к финалу
своего рассмотрения в настолько нейтральном виде, что
не вызвал практически никаких изменений в регулируе-
мой сфере. 
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Вторая стадия законотворческой деградации: 
парламент без дискуссий

Ужесточение политических условий законотворческо-
го процесса, которое привело российский парламента-
ризм к его нынешнему печальному положению, в публич-
ном пространстве началось со знаменитой фразы предсе-
дателя Государственной думы Бориса Грызлова. Он на
тот момент занял свой пост совсем недавно, а фраза —
вспомним ее точную формулировку — звучала так: «Мне
кажется, что Государственная дума — это не та площад-
ка, где надо проводить политические баталии, отстаивать
какие-то политические лозунги и идеологии, это та пло-
щадка, где должны заниматься конструктивной, эффек-
тивной законодательной деятельностью»194.

Эта фраза примечательна тем, что в ней в емкой, кон-
центрированной и запоминающейся форме выражены все
те представления о законотворчестве, которые в наимень-
шей степени соответствуют истинной природе парламен-
таризма. Одновременно в этом высказывании присутству-
ет ложное представление о природе политического и о
сущности эффективности, о смысле законодательной
деятельности и о наилучших условиях для ее осуществ-
ления. В этом есть своего рода нехорошее совершенство,
наилучшим образом передающееся популярным выраже-
нием «с точностью до наоборот».

Как писал философ и социолог Карл Маннгейм, «пар-
ламенты отнюдь не являются сообществами для проведе-
ния теоретических дискуссий. Ибо за каждой “теорией”
стоят коллективные силы, воля, власть и интересы кото-
рых социально обусловлены, вследствие чего парламент-
ская дискуссия отнюдь не носит теоретический характер,
а является вполне реальной дискуссией»195.
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В последующие десять лет процитированная фраза
Грызлова стала неофициальным лозунгом российского
парламентаризма. Парламент, в котором не место поли-
тическим дискуссиям, был по-своему удобен: он позво-
лял исполнительной власти проводить свои инициативы
напрямую, не тратя время на сложный и затратный про-
цесс внутрипарламентских согласований и выстраива-
ния коалиций. Создание устойчивого большинства,
обладающего достаточным числом голосов, необходи-
мых для принятия любых, в том числе конституцион-
ных, законопроектов, казалось, навсегда избавило
исполнительную власть от беспокойства на тему «хватит
ли голосов». 

Улучшенная модель парламента — итог законодатель-
ных реформ 2005—2009 годов — отвечала всем требова-
ниям эффективности (понимаемой как достижение мак-
симальной производительности на единицу времени с
минимальными затратами средств и усилий) и конструк-
тивности (понимаемой как максимальная предсказуе-
мость и минимальная спонтанность).

Однако уже к середине работы Государственной думы
пятого созыва не только оппозиционные политики и пуб-
лицисты, но и представители власти стали высказывать
недовольство качеством законотворческого процесса и
его плодов. При этом законотворческий процесс следует
понимать в расширительном смысле, не сводимом
исключительно к деятельности нижней палаты парла-
мента. Что именно не так с парламентом, напрямую не
говорилось (в частности, речь не шла о том, что парла-
мент не представляет интересы избирателей), но раздава-
лись многочисленные жалобы на нестабильную право-
вую среду, быстрое и непредсказуемое появление новых
законов и их низкое качество.
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Непредсказуемость, что интересно, есть постоянный
источник претензий налоговых органов и финансовых
регуляторов196 — казалось бы, прямых бенефициариев
всей думской законотворческой активности, которая в
минимальной мере есть проявление свободы духа самих
депутатов, а в максимальной — обслуживание интере-
сов исполнительной власти. Однако никакой «исполни-
тельной власти» как единого актора в законотворческом
процессе не существует. Борьба партий и групп интере-
сов, изгнанная из парламента, не исчезла, но перемести-
лась вглубь министерских и ведомственных структур,
аппаратов регулирующих органов и межведомственных
комиссий.

В некотором роде кульминацией претензий такого
рода, обращенных к самому публичному элементу рос-
сийского законотворческого процесса со стороны тех,
кто этот процесс выстраивал, можно считать публичную
лекцию начальника Государственно-правового управле-
ния президента Ларисы Брычевой, прочитанную в
Государственной думе 26 февраля 2014 года. Госу-
дарственно-правовое управление администрации пре-
зидента — головное подразделение Кремля, которое
отвечает непосредственно за юридическое содержание
всего того, что принимает Дума, подобно тому как
Управление внутренней политики отвечает за политиче-
скую составляющую законотворческого процесса.
Основное содержание речи Ларисы Брычевой составля-
ли упреки в слишком быстром принятии новых непро-
думанных и необоснованных законов и разрушении ста-
бильной и предсказуемой правовой среды: «Поэтому с
этой точки зрения, конечно, хотелось бы, чтобы ско-
рость этих изменений в законодательстве была как-то по
возможности приторможена, и можно было бы тогда
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более обоснованно, более действительно сбалансиро-
ванно находить соответствующие решения. А так полу-
чается, что у нас такие, знаете, сиюминутные реакции
на некие ситуации, которые возникают в жизни, именно
по ситуациям работают, что неправильно ни с какой
точки зрения»197.



6. Реанимация парламентаризма:
сотворение суррогатов

(2005–1014)

Дабы повысить качество законодательной деятельно-
сти, были предприняты попытки создать своего рода
«суррогаты парламентаризма». Рассмотрев детально эти
попытки, можно увидеть в них не только общее недо-
вольство положением вещей в законодательной ветви
власти, но и осознание ее специфического недостатка:
отсутствия обратной связи с обществом и открытости
парламентского процесса для экспертного мнения.

Наиболее масштабной попыткой организовать некий
квазипарламентский орган, который взял бы на себя
функцию связи между общественным запросом и зако-
нодательным актом, с которой очевидно не справляется
реформированная Государственная дума, стало созда-
ние Общественной палаты РФ. Это государственное
решение было принято во многом по итогам вступле-
ния в действие одного из наиболее конфликтных зако-
нов, принятых четвертым созывом Государственной
думы, — так называемого закона о монетизации
льгот198. Протестные акции, вспыхнувшие после вступ-
ления закона в силу, побудили исполнительную власть
создать в середине 2005 года новый орган — Обще-
ственную палату РФ199. 

В интересующем нас законотворческом аспекте
Общественная палата была наделена возможностью
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давать заключения на законопроекты как федеральные,
так и региональные, а также на нормативные правовые
акты Правительства РФ и федеральных органов исполни-
тельной власти. Заключения Общественной палаты под-
лежат обязательному рассмотрению на пленарных засе-
даниях обеих палат парламента, а также на заседаниях
правительства, коллегий соответствующих федеральных,
региональных и муниципальных органов исполнитель-
ной власти200.

Этим своим правом Общественная палата пользуется
достаточно активно — с начала работы первого состава
палаты в 2006 году было написано 162 заключения, кото-
рые в основном касались проектов федеральных зако-
нов201. В 2009-м были внесены дополнительные поправ-
ки в действующий закон об Общественной палате, в соот-
ветствии с которыми экспертизу Общественной палаты в
обязательном порядке проходят все социально значимые
законопроекты, а также законопроекты, касающиеся
ограничений или лишения свободы граждан, осуществ-
ляемых государством.

Однако создание Общественной палаты явно не
удовлетворило потребность исполнительной власти,
которая хотела знать, как граждане реагируют на право-
творческую деятельность. Указом президента от 9 фев-
раля 2011 года была предусмотрена возможность по
решению президента выносить на общественное
обсуждение законопроекты по «основным направле-
ниям» госполитики РФ. В президентском указе от 7 мая
2012 года «Об основных направлениях совершенство-
вания системы госуправления» говорится про «предо-
ставление не менее 60 дней для проведения публичных
консультаций» при разработке нормативно-правовых
актов. 
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Гражданское участие в законотворчестве

Каким образом должно функционировать это обще-
ственное обсуждение и публичные консультации?
Рассмотрим ряд последовательных попыток их организо-
вать. 

Весьма характерной инициативой «медведевского
периода» по расширению общественной базы законотвор-
чества был совместный проект фонда «Общественное
мнение» (ФОМ) и аппарата Правительства РФ «Об-
щественная экспертиза законопроектов Российской Феде-
рации»202. Вот как описывал этот инструмент президент
ФОМ Александр Ослон: «Выложен закон о рыболовстве в
том варианте, в каком он внесен в правительство, и откры-
ты двери. Человек должен пройти авторизацию обязатель-
но — это не аноним. Второе, работа состоит в том, чтобы
брать нормы закона и писать свою редакцию. <…> Сейчас
там 2300 человек, которые занимаются этой работой. Но
при этом каждый из них постоянно оценивает приемле-
мость тех или иных редакций, данных другими участни-
ками. <…> …человек, который получил много голосов на
своей редакции... получает более высокий рейтинг. <…>
Мы получим отрейтингованные новые поправки. Факти-
чески это народные поправки»203. 

Обсуждая инициативу, представитель Правительства
РФ в высших судах Михаил Барщевский сообщил, что
общественная законопроектная экспертиза такого рода
выполняет две функции: «представляет социальный лифт
для молодых, талантливых юристов, а также повышает
качество итогового документа путем «вылавливания
блох» в ходе конкурентного публичного обсуждения, где
каждый участник стремится проявить себя, заметив то,
что не заметили другие»204. 
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На сайте были выложены два законопроекта: «О лю-
бительском рыболовстве» (принятие поправок к про-
екту завершено 19 сентября 2011 года, внесено 287
поправок) и «Об основах социального обслуживания
населения в Российской Федерации» (принятие попра-
вок к проекту завершено 6 октября 2011-го, внесено 392
поправки). На момент их обнародования на сайте оба
проекта еще не были внесены в Государственную думу
правительством — то есть речь шла о редактировании
текстов на предпарламентской стадии, когда обсуждение
текстов носит полностью непубличный характер и
ограничено рамками межведомственной переписки и
заседаний правительственной Комиссии по законо-
проектной деятельности.

Оба проекта с тех пор были внесены правительством в
Государственную думу. Проект закона «О любительском
рыболовстве» прошел первое чтение в декабре 2013-го,
«Об основах социального обслуживания граждан в РФ»
был окончательно принят в конце 2013-го и вступил в дей-
ствие. Сайт «Общественная экспертиза» закрыт — из чего
можно сделать вывод, что опыт с собиранием «народных
поправок» не был признан удачным его организаторами.
Насколько поданные поправки нашли отражение в
финальном тексте проектов, по понятным причинам не
представляется возможным выяснить. 

В ходе работы Государственной думы пятого созыва
депутат, член фракции «Единая Россия» Роберт Шлегель
инициировал законопроект «О внесении изменений в
статьи 4 и 21 Федерального закона «Об Общественной
палате РФ» (в части наделения Общественной палаты РФ
полномочием направлять в Государственную думу граж-
данскую инициативу в форме проектов федеральных кон-
ституционных и федеральных законов)205. Суть предложе-
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ния состояла в том, чтобы граждане получили право ини-
циировать проекты законов; свою инициативу и 10 тыс.
подписей в ее поддержку они передают Общественной
палате, которая, в свою очередь, направляет документ в
Государственную думу, где депутаты могут внести ее офи-
циально от своего имени. Однако, согласно Конституции
РФ, ни Общественная палата, ни граждане, ни группы
граждан не обладают правом законодательной инициати-
вы206. Кроме того, предлагалось предоставить гражданам
доступ к Автоматической системе обеспечения законода-
тельной деятельности (АСОЗД), чтобы оставлять коммен-
тарии к размещенным там законопроектам. В феврале
2014 года автор отозвал свой законопроект, который так и
не успел дойти до стадии первого чтения. 

В 2013 году при поддержке того же депутата Шлегеля в
Государственной думе была организована система «Вече»,
призванная привлечь граждан к обсуждению законопроек-
тов — также путем регистрации на сайте в качестве экспер-
тов207. С момента открытия на сайте прошло обсуждение
единственного законопроекта, инициированного самим
депутатом: «О внесении изменений в Гражданский кодекс,
Гражданский процессуальный кодекс, Арбитражный про-
цессуальный кодекс и ФЗ «Об информации, информацион-
ных технологиях и о защите информации». Проект не
дошел до первого чтения, судьба внесенных через сетевой
инструмент поправок неизвестна (согласно информации на
сайте, всего было предложено 10 альтернативных вариан-
тов статей). К концу 2013 года сайт был закрыт. 

Идеологическим наследником неудавшегося проекта
«Вече» можно счесть представленный в сентябре 2014 года
«Парламентский портал», функционирующий пока в бета-
версии208. Предполагается, что портал свяжет депутатов всех
уровней (членов Федерального собрания, региональных и
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муниципальных законодательных собраний) как друг с дру-
гом, так и с внешними экспертами. «В России сегодня более
245 тысяч депутатов всех уровней власти (федеральной,
региональной и муниципальной), но они почти не взаимо-
действуют друг с другом на регулярной основе, несмотря
на то, что значительную часть проблем можно решить
исключительно общими усилиями», замечают создатели
портала. Кроме того, в качестве цели указывается «взаимо-
действие депутатов всех уровней с экспертами и другими
депутатами по разрабатываемым законодательным инициа-
тивам, организация совместной работы над проектами доку-
ментов, обеспечения обратной связи и оценки законодатель-
ных инициатив за счет их публичного обсуждения»209.

Каким же образом предполагается осуществлять эту
обратную связь? Портал аккумулирует информацию о
деятельности депутатов: не только о вносимых ими зако-
нопроектах и выступлениях на заседаниях палаты и пар-
ламентских комитетов, но и об их появлениях в СМИ и
записях в социальных сетях. 

Со своей стороны, пользователь может зарегистриро-
ваться на сайте, что дает ему возможность проголосовать
в поддержку той или иной законодательной инициативы.
Зарегистрированный пользователь может предложить
свою кандидатуру для регистрации в качестве эксперта.
У эксперта возможностей больше: он может, помимо голо-
сований и выставления оценок опубликованным на сайте
инициативам, также участвовать в закрытых и открытых
для просмотра обсуждениях, оставлять комментарии, раз-
мещать свои версии обсуждаемых законопроектов. Каковы
критерии превращения простого зарегистрированного
пользователя в эксперта, не указывается. Понятно, что
давать оценки, участвовать в дискуссиях и публиковать
свои версии чего бы то ни было можно в любой социальной
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сети. Почему обсуждения на Парламентском портале
должны иметь больше влияния на законотворческий про-
цесс, чем обсуждения в Facebook, малопонятно. Вероятно,
основным конкурентным преимуществом нового портала
должно стать присутствие среди участников обсуждений
депутатов, которые могут оценить того или иного эксперта
и обратить внимание на его мнение. Депутат сам создает
обсуждения своих инициатив, регулируя степень их пуб-
личности (закрытые или открытые). Депутат может также
прислать зарегистрированному пользователю приглашение
стать экспертом, таким образом подняв его статус до этого
завидного уровня210. 

Предполагается, что в дальнейшем на Парламентском
портале появится функция, позволяющая придавать
форму законопроектов инициативам граждан, которые
соберут более 100 тысяч подписей211. Это роднит новый
проект с наиболее функциональной из ныне действую-
щих сетевых площадок, созданных непосредственно
структурами исполнительной власти в рамках проекта
«Открытое правительство» и общей тенденции к транс-
парентности и доступности информации. 

Это Российская общественная инициатива (РОИ).
Система РОИ была создана во исполнение указа прези-
дента РФ от 4 марта 2013 года № 183 «О рассмотрении
общественных инициатив, направленных гражданами РФ
с использованием интернет-ресурса “Российская обще-
ственная инициатива”»212. Система позволяет граждани-
ну РФ подать свою инициативу или петицию (в том числе
и законотворческую инициативу), которая при соблюде-
нии ряда условий будет рассмотрена (именно рассмотре-
на, а не одобрена) специальной экспертной комиссией при
Правительстве РФ213. Для того чтобы инициатива была
рассмотрена на федеральном уровне и в субъектах РФ,
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она должна собрать не менее 100 тыс. голосов в свою под-
держку. На муниципальном уровне достаточно 5% от чис-
ленности зарегистрированного населения.

Притом что на данный момент на ресурсе зарегистриро-
вано 3199 инициатив, решение принято только по шести214.
При этом не видно никакой связи между количеством
поданных голосов и успехом внесенного предложения, что
подрывает саму идею «общественной инициативности».
Так, одобрены два предложения, касающиеся правил заме-
ны автомобильных номеров, за которые высказались соот-
ветственно 402 и 498 человек. При этом экспертная комис-
сия под разными предлогами отклонила предложение о
запрете на госзакупку служебных автомобилей дороже 1,5
млн рублей (100 807 голосов) и об отмене закона о досудеб-
ной блокировке сайтов (100 057 голосов). Также к достиже-
ниям РОИ приписана отмена закона о «нулевом промил-
ле», хотя петиция набрала только 77551 голос, а соответ-
ствующий закон был принят Государственной думой по
инициативе группы депутатов и с одобрения президента.
Проект был внесен в Государственную думу до того, как
начался сбор подписей на сайте РОИ, и был принят в пер-
вом чтении уже 19 апреля 2013 года (начало сбора подпи-
сей на сайте — 2 апреля 2013 года).

Очевидно, что система РОИ списана с американской We
the People («Мы, народ» — первые слова американской кон-
ституции), заработавшей в сентябре 2012 года215. В отличие
от РОИ, для участия в которой нужно иметь номер с порта-
ла госуслуг, петицию на сайте Белого дома может оставить
любой гражданин старше 13 лет, предоставивший дей-
ствующий адрес электронной почты. Кроме того, в США на
петиции отвечает непосредственно президентская адми-
нистрация — и по реакции можно видеть, что наиболее
популярные предложения (такие как легализация употреб-
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ления марихуаны) действительно постепенно проводятся в
жизнь. РОИ же пока представляет собой странную публич-
ную манифестацию традиционного для России института
«отписки». Странность этого освященного временем обы-
чая в том, что жалобная книга висит у всех на виду (и про-
изводит впечатление демократичности и открытости), а
ответ на жалобу — преимущественно бессмысленный —
видит только сам жалобщик.

Второй работающий ресурс, позволяющий гражданам
если не участвовать, то хотя бы иметь информацию о
законотворческом процессе — Единый портал для разме-
щения информации о разработке федеральными органа-
ми исполнительной власти проектов нормативных право-
вых актов и результатов их общественного обсуждения
(regulation.gov.ru).

Единый портал для размещения информации regula-
tion.go.ru создан во исполнение постановления Прави-
тельства РФ от 25 августа 2012 года № 851 «О порядке
раскрытия федеральными органами исполнительной вла-
сти информации о подготовке нормативных правовых
актов и их общественного обсуждения»216. Постановление
обязывает все федеральные органы исполнительной вла-
сти размещать информацию о подготовке нормативных
правовых актов, а также организовывать его обществен-
ное обсуждение217.

На данный момент Единый портал, несмотря на слож-
ный в обращении и недружелюбный к пользователю интер-
фейс, представляет собой наиболее полный и ценный
источник сведений о законопроектной работе органов
исполнительной власти — для тех, кто сумеет эту инфор-
мацию отыскать и, найдя, понять ее содержание. Более
того, любой посетитель портала может принять участие в
обсуждении любого проекта посредством электронного
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или бумажного письма. Экспертом портала может стать
каждый — в этом отношении царит совершеннейшая демо-
кратичность. Соответственно разработчики портала выра-
жали уверенность, что «все это позволит экспертам и
заинтересованным участникам процесса своевременно
знакомиться с проектами нормативных правовых актов,
вовремя реагировать на возможные изменения законода-
тельства и быть уверенными в том, что их голос будет
услышан». Однако по итогам почти года работы ресурса
сами эксперты Открытого правительства сочли, что
«нынешний порядок плохо способствует гражданскому
контролю»218. На основе выборки 100 уведомлений о раз-
работке нормативно-правовых актов с regulation.gov.ru экс-
перты пришли к выводу, что «практически все они низко-
информативны». В среднем в них около 180 слов (в акте —
3 тыс.), а к моменту поступления предложений «проект, как
правило, уже сформирован». На рисунке видно, сколько
времени проходит между тем, как посетители закончили
«обсуждать» уведомление, и до публикации проекта.
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Источник: Доклад по вопросам совершенствования механизма предвари-
тельного рассмотрения проектов общественно значимых нормативных право-
вых актов с участием институтов гражданского общества 
(http://xn–80abeamcuufxbhgound0h9cl.xn–p1ai/upload/iblock/3b6/3b6082fe36
84a0730435e146c1b91b8e.pdf)
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Из приведенных данных следует, что итоги «публич-
ных консультаций» практически не влияют на дальней-
шую разработку проекта и не отражаются на его содер-
жании. Если первоначальный проект и подвергается
изменениям, то в результате межведомственных и внут-
риаппаратных согласований, а не отклика на «голоса из
публики». Наибольшим интересом пользуются докумен-
ты Ростехнадзора, Минтруда и Росстроя (их проекты с
июля по декабрь 2013 года обсуждали 239, 48 и 37 участ-
ников соответственно). По проектам 27% ведомств не
зафиксировано ни одного участника, а в среднем обсуж-
дение собирает 0,97 участника на один акт. На 47% про-
ектов не поступает ни одного отзыва.

Интересно, что мысли о тщете общественного обсуж-
дения — несмотря на все усилия, потраченные на обес-
печение публичности и транспарентности законотворче-
ского процесса, — прозвучали и из уст главы Государст-
венно-правового управления президента: «Я бы хотела
отметить, что за последнее время создан очень богатый
инструментарий, который позволяет выявить разные груп-
пы интересов и пытаться найти соответствующий баланс.
Это и общественные слушания, и обсуждение законо-
проектов, и публикация законопроектов на различных сай-
тах министерств и ведомств. <…> К сожалению, посколь-
ку наш законодатель, и мне это особенно горько отметить
в этих стенах, тороплив, как-то неритмично работает, не
всегда эти материалы, достаточно большие, используются
в конкретной практической работе»219.

Очевидно, что проблема не в низкой заинтересованно-
сти бизнеса и общества, а как раз в упомянутой на сайте
ресурса «уверенности в том, что их голос не будет услы-
шан». Раз за разом все то же направление мысли — сла-
бым местом нормотворческого процесса видится именно
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отсутствие обратной связи между законодателем и обще-
ством. Но все перечисленные проекты, ресурсы и ини-
циативы страдают одним базовым недостатком: они пре-
доставляют гражданину возможность заявить свою пози-
цию, но не обязывают никого эту позицию учитывать. 

Понятно, например, что и РОИ, и We the People в
значительной мере декоративные институции — не пети-
циями на сайте определяется повестка дня конгресса
США. Но декоративность эта разная: один ресурс являет-
ся комплементарным механизмом при работающем пар-
ламенте, другой — попыткой придать видимость жизни
парламенту, явно неработающему.

В случае с вышеперечисленными институциональны-
ми новациями, работающими и неработающими, очевид-
на попытка искусственным образом сконструировать то,
что должно реализовываться посредством базовых демо-
кратических инструментов. В здоровой демократической
системе процесс обратной связи между обществом и
властью осуществляется в ходе регулярных свободных
парламентских выборов. Качество проектов законов
улучшается в ходе многоступенчатого, открытого, регла-
ментированного обсуждения в конкурентной среде, кото-
рая является сущностной характеристикой свободно
избранного парламента. «Социальным лифтом для
талантливых молодых юристов», а также талантливых
молодых и немолодых политиков, ораторов, обществен-
ных деятелей, публичных фигур служат свободные выбо-
ры в федеральный парламент и законодательные органы
всех уровней. 

Имитационный, суррогатный характер описанных
инициатив по расширению общественной базы законо-
творческого процесса — реализованных и запланирован-
ных — очевиден, и он будет распространяться. Любые
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последующие попытки улучшить качество законотвор-
чества путем создания дополнительных структур и
инструментов, внешних по отношению к законодатель-
ной власти, будут неизбежно иметь такой же характер.
Общественная палата, наиболее институционализиро-
ванный из перечисленных механизмов, наделена правом
проведения экспертной оценки законопроектов, а также
инструментарием для донесения своей позиции до выс-
шего законодательного органа и органов исполнитель-
ной и законодательной власти регионов и муниципали-
тетов. Однако у нее нет никаких рычагов, которые могли
бы обеспечить учет этой экспертной оценки в финаль-
ном тексте принимаемого закона. Прочие описанные
институции — в основном сетевые ресурсы — вообще
не обязывают никого ни к чему.



Заключение

Конкурентный парламентаризм — 
путь преодоления законотворческой деградации

Собственно законотворческими полномочиями наде-
лен только один государственный институт — сам орган
законодательной власти. Только он в состоянии превра-
тить законотворческую новацию в обязательный для
исполнения правовой акт. Но в России его политические
полномочия ограничены — как внутренние, касающиеся
порядка собственной работы, так и внешние, определяю-
щие его формирование и взаимодействие с другими вет-
вями власти. И такое ограничение невозможно компенси-
ровать созданием дополнительных конструкций, которые
имитируют то, что должен делать сам парламент, но при
этом не имеют его властных полномочий.

Сущностное улучшение качества законотворческого
процесса и его результатов возможно только путем возвра-
щения полномочий законодательной ветви власти, урезан-
ных в ходе политических реформ 2004–2009 годов, — по
тем основным правовым направлениям, которые были
обозначены выше.

При наличии полноценной, независимой и полномоч-
ной законодательной ветви власти, любые комплементар-
ные институции, подобные вышеописанным, теряют
свой суррогатный характер. Благодаря политической кон-

– 133 –



куренции внутри парламента их деятельность оказывает-
ся востребованной и опосредованным образом предо-
ставляет им доступ к законотворческому процессу, кото-
рого они по своей природе лишены. Более того, в этом
случае развивающиеся технологии передачи информации
и так называемая «новая социальность» (гражданская
активность посредством различных электронных средств
обмена данными) способны действительно вовлечь в
правотворчество широкие массы заинтересованных
граждан, сделав его демократичным в первоначальном
смысле этого термина220.

Системой кровообращения законотворчества служит
конкуренция, а монополия — это инсульт. Поэтому изби-
рательное законодательство должно быть выстроено
таким образом, чтобы препятствовать образованию в
парламенте устойчивого большинства. Любая фракция,
обладающая пакетом голосов 50% плюс один голос, —
убийца парламентаризма. Парламент должен быть плю-
ралистическим и состоять из множества фракций и
групп, которые будут вступать в коалиции между собой и
вынуждать исполнительную власть к сложным перего-
ворным процессам. 

Чтобы депутаты стали полноценными участниками
этих переговоров, необходимо вернуть парламенту конт-
роль над законом № 1 — проектом федерального бюджета.
Сейчас система трехлетнего бюджетного планирования
полностью в руках Минфина, а с депутатами, не распоря-
жающимися бюджетными деньгами, никто разговаривать
не будет. Необходимо постатейное утверждение проекта
бюджета на очередной год и запрет на секретные расходы,
число которых с 2004 года все растет, в том числе по таким
статьям, как жилищное строительство и прикладные
научные исследования. 
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В самом законотворческом процессе надо запретить
два типа процедур: закрытые обсуждения и ускоренные
рассмотрения. Никаких нулевых чтений и «консульта-
ций» — законопроекты обсуждаются на открытом пле-
нарном заседании. 

Все чрезвычайные регламентные нормы, позволяю-
щие в «особых случаях» принимать законопроекты без
обсуждения и без промежуточных чтений, должны быть
отменены. Исполнительная власть всегда имеет доста-
точно полномочий, чтобы действовать в любой чрезвы-
чайной ситуации. Но часто встречается использование
воображаемых будущих угроз для обслуживания нужд
настоящего. 

Выше были описаны те законодательные акты, которые,
содержательно являясь плодом регрессивных явлений в
правотворчестве с точки зрения их положения в правовой
системе и политического смысла, в свою очередь, непо-
средственно влияют на ход и результаты законотворческого
процесса. Можно обозначить в качестве некоего неформа-
лизованного «Кодекса законотворчества» следующие зако-
нодательные акты, определяющие прямо или косвенно ход
и результаты этого политико-правового процесса: 
— законодательство, регулирующее регистрацию партий

и партийное строительство, права партий на участие в
избирательном процессе;

— законодательство, обеспечивающее соблюдение изби-
рательных прав граждан, в том числе законодательное
обеспечение формирования и работы Центральной
избирательной комиссии и избирательных комиссий на
местах (в том числе территориальных и участковых)

— законодательство, регулирующее ход и порядок выбо-
ров в Государственную думу и порядок формирования
Совета Федерации.
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Во вторую очередь влияние на законотворческий про-
цесс оказывает Регламент Государственной думы и
постановления Правительства РФ, регулирующие поря-
док деятельности Комиссии Правительства Российской
Федерации по законопроектной деятельности и статс-
секретарей — заместителей министров, ответственных
за законопроектную работу. 

Сущностное улучшение качества законотворческого
процесса и его результатов возможно только путем воз-
вращения законодательной ветви власти ее полномочий,
сокращенных в ходе политических реформ 2004–2009
годов, по тем основным правовым направлениям, кото-
рые были обозначены выше. 

Принцип всеобщего равенства перед законом находит
свое логическое отражение во всеобщем равном доступе
к формированию этих общеобязательных законов. Его
практическое воплощение невозможно по ряду причин,
главная из которых — увеличение численности населе-
ния, что исторически обусловило (среди прочих факто-
ров) переход от прямой к представительной демократии.
Однако парадоксальным образом развитие информа-
ционных технологий может в будущем вернуть общество
к истокам полисной демократии, но на новом синтетиче-
ском уровне — в соответствии с известным гегелевским
законом диалектического развития. 
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Заключение

220 См., напр.: Волков Л., Крашенинников Ф. Облачная демократия. —
Екатеринбург, 2011. — С. 17.
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