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Современным проблемам, связанным 
с процессом правообразования, а 

также создания, изменения и отмены нор-
мативных правовых актов посвящено доста-
точно много исследований ученых-юристов. 
Анализ научной и учебной литературы по 
данным вопросам обнаруживает, что вся со-
вокупность общественных отношений, воз-
никающих в процессе инициирования, под-
готовки, обсуждения и принятия будущего 
нормативного правового акта, не имеет од-
нозначного определения. В юридическом 

мире возникает несогласованность и проти-
воречивость в определении этого важного 
для правовой действительности явления. 

Для обозначения данного процесса за-
конодатели и ученые-юристы использу-
ют такие понятия, как правообразование, 
правотворчество, нормотворчество, нор-
мотворческая, правотворческая и зако-
нотворческая деятельность, законодатель-
ный, законотворческий, законопроектный 
и правотворческий процесс и др. Однако 
такое изобилие терминов не вносит опре-
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деленности, только усложняет понимание 
исследуемого явления.

«В юридической науке неоднократно 
предпринимались попытки понять и объяс-
нить механизм формирования и развития 
права, однако каждый из подобных опытов 
решения данной научной проблемы акцен-
тировал интерес на какой-либо одной сто-
роне сложного процесса правообразова-
ния, нередко оставляя «за кадром» иные не 
менее важные моменты. Отсюда дискусси-
онность и множественность воззрений на 
природу рассматриваемого предмета»1.

Не претендуя на полный и многоаспект-
ный характер анализа данного явления, т.к. 
он является отдельной темой более объем-
ного исследования, остановимся исключи-
тельно на анализе понятийного аппарата, 
а именно на соотношении вышеназванных 
понятий.

В этой связи уместно вспомнить точку 
зрения Мицкевича А.М., который счита-
ет целесообразным разграничить понятия 
«создание нормативного акта» и «законо-
дательная деятельность». По его мнению, 
процесс создания нормативного акта под-
разделяется на подготовку проекта, рас-
смотрение и принятие его правотворческим 
органом, опубликование акта2. Законода-
тельная деятельность является более уз-
ким понятием, что следует из соотношения 
понятий «нормативный правовой акт» и 
«закон». Законодательная деятельность со-
стоит из таких стадий, как законодательная 
инициатива, обсуждение законопроекта, 
утверждение или принятие закона, опубли-
кование закона3.

Керимов Д.А. отмечает, что «законотвор-
чество характеризуется органическим 
единством трех его основных компонентов: 
познания, деятельности и результата, кото-
рые в своих диалектических взаимоперехо-
дах составляют относительно законченный 
цикл законотворчества, вслед за которым 
по восходящей линии следуют в той же по-
следовательности аналогичные циклы, об-
разующие в своей целостности систему 
этого процесса»4. По мнению профессора  
Алексеева С.С., «правотворчество (зако-
нотворчество) – это специальная деятель-
ность компетентных органов, завершаю-
щая процесс преобразования, в результате 

которой приобретает юридическую силу и 
вступает в действие закон»5.

По мнению Васильева Р.Ф., законода-
тельный процесс представляет собой слож-
ную систему организационных действий 
(процедур), результатом которых является 
создание закона6. Любимов А.П. считает, что 
система законодательного процесса – это 
«определенный законодательством поря-
док осуществления законодательной дея-
тельности, постоянно и последовательно 
повторяющийся во взаимной связи его эле-
ментов». В свою очередь, законодательная 
деятельность определяется как «работа по 
подготовке, внесению в законодательный 
орган, принятию и одобрению, подписанию 
и введению в действие федеральных за-
конов с соблюдением требований, правил 
и процедур, установленных Конституцией 
Российской Федерации, федеральными 
конституционными законами, федеральны-
ми законами, регламентами Государствен-
ной Думы и Совета Федерации»7. 

Кроме того, в литературе встречается 
выражение «процесс законотворчества». 
Однако оно не тождественно понятию «зако-
нодательный процесс», так как обозначает 
собой познавательный процесс со своими 
трудностями в выборе объекта и методов 
законодательного регулирования8. 

Законодательный процесс – это нося-
щая официальный характер деятельность, 
в процессе осуществления которой то или 
иное лицо, во-первых, действует в качестве 
уполномоченного субъекта, а его действия, 
во-вторых, выступают в роли юридического 
факта, порождающего, в-третьих, опреде-
ленное правоотношение между участника-
ми этого процесса.

По мнению Белкина А.А., применение 
термина «законодательный процесс» не
уместно в принципе, так как процесс – это 
такой порядок, которому присуще прину-
дительное осуществление права и таким 
субъектом, который стоит вне круга лиц, 
включаемых в осуществляемое правоот-
ношение (например, уголовный процесс, 
гражданский процесс). Сам же он употреб
ляет термин «процедура законодательного 
правотворчества»9. 

Отождествление понятий «правотворче-
ство» и «законотворчество», как это делает 
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Алексеев С.С. , вряд ли является целесоо-
бразным, так же как в равной мере является 
ошибочным отождествление понятий «пра-
вотворческий процесс» и «законодательный 
процесс».

Данные понятия не тождественны и не 
являются равнозначными. Понятия «пра-
вотворчество» и «правотворческий процесс» 
связаны с принятием нормативных право-
вых актов в целом, понятия «законотвор-
чество» или «законотворческий процесс» в 
своем специальном значении связаны толь-
ко с одной разновидностью нормативных 
правовых актов – с законами.

Естественно, что процесс разработки и 
принятия, скажем, областного закона отли-
чается от процесса разработки и принятия 
постановления правительства области. В то 
же время есть определенные закономерно-
сти и правила разработки и принятия норма-
тивных правовых актов субъекта Российской 
Федерации, общие для всех видов этих ак-
тов.

Нельзя, на наш взгляд, согласиться и с 
точкой зрения Любимова А.П., поскольку 
понятие «законодательная деятельность» 
он ограничивает лишь федеральными за-
конами12. Между тем законы принимаются 
не только на федеральном уровне, но и на 
уровне субъектов Российской Федерации.

Касаясь мнения Белкина А.А., согласно 
которому применение термина «законода-
тельный процесс» в данном случае вообще 
неуместно, следует признать его опреде-
ленную правоту. Действительно, данное по-
нятие явно не «ложится» в один ряд с такими 
традиционными понятиями, как «уголовный 
процесс» или «гражданский процесс». Но, 
с другой стороны, понятие «законодатель-
ный процесс» также стало достаточно рас-
пространенным и употребительным (как, 
кстати, и понятие «бюджетный процесс») и 
получило в настоящее время широкое при-
знание. 

Еще в конце двадцатого века, совершен-
ствуя категориальный аппарат юридической 
науки, советские правоведы ввели в науч-
ный оборот ряд новых категорий, к числу ко-
торых относится и “правообразование”. 

Необходимость в использовании данной 
категории была обусловлена тем, что все 
вышерассмотренные понятия не отражали и 
не отражают в полной мере генезис права, 

вносят неопределенность в смысловое со-
держание рассматриваемого явления. 

В юридической литературе правообра-
зование не получило единообразного толко-
вания. По мнению одних ученых, оно отож-
дествляется с правотворчеством, которое 
в этом случае, однако, включает в себя “все 
сложные процессы, предшествующие ре-
шению о подготовке проекта нормативного 
акта”. По мнению других ученых, правооб-
разование либо предшествует правотвор-
ческому процессу, либо включает его в каче-
стве одного из своих этапов. 

В последние годы интерес к термину 
правообразование возобновился, о чем 
свидетельствуют изыскания современных 
ученых-юристов13. 

Оценивая эти позиции, следует пре-
жде всего подчеркнуть, что нет оснований 
отождествлять правотворчество с пра-
вообразованием в целом, поскольку оно 
осуществляется в определенных, урегули-
рованных законодательством рамках. Так,  
Поленина С.В. и Колдаева Н.П. считают, что 
«правотворчество» представляется более 
конкретным, чем не имеющее какой-либо 
связи с деятельностью по созданию право-
вых норм, но тем не менее иногда употреб
ляемое в литературе понятие «правообра-
зование»14.

Нельзя и исключать правотворчество из 
правообразования, если, конечно, не раз-
делять тезиса о том, что правовые нормы не 
обязательно устанавливаются или санкцио-
нируются государством.

Поэтому говоря о правотворческом про-
цессе, имеем в виду, что речь идёт о алго-
ритме создания, изменения и отмены пра-
вовых норм, т.е. процесс рассматривается 
как ряд сменяющих друг друга стадий. Если 
говорить о законотворческом процессе, 
речь идёт об алгоритме создания, измене-
ния и отмены норм законов.

Используя понятие «правотворческая 
деятельность», законодатель помимо пра-
вотворческого процесса включает еще и 
деятельность по подготовке, изменению и 
отмене норм права в соответствии с компе-
тенцией15 данного правотворческого органа. 

Рассматривая понятия «правотворче-
ство», «нормотворчество» и «законотворче-
ство», следует отметить, что «законотворче-
ство» – понятие более узкое, т.к. в нём речь 
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идёт о деятельности компетентных субъ-
ектов по принятию, отмене или изменению 
норм закона; «правотворчество» – понятие 
более широкое, т.к. в нём говорится не толь-
ко о деятельности компетентных субъектов16 
по принятию, изменению и отмене норм за-
кона, но и иных нормативных правовых ак-
тов.

Наиболее широким понятием является 
«нормотворчество», т.к. в этом понятии речь 
идёт о деятельности компетентных субъек-
тов по принятию, изменению и отмене норм, 
которые не всегда являются правовыми.

Помимо норм права «нормотворчество» 
включает в себя принятие, изменение норм 
морали, религии17 и иных социальных и эко-
номических норм.

Однако в учебной литературе с целью 
упрощения учебного материала большая 
часть учёных-юристов использует эти по-
нятия как тождественные, за исключением 
академика Лазарева В.В., который, говоря 
о нормотворчестве18, ограничивает его рам-
ками правовой сферы.

Далее, обобщая существующие точки 
зрения и формулируя понятие правотвор-
чества, необходимо конкретизировать его 
признаки, среди которых следует отметить 
следующие:

Безусловно, правотворчество – это в 
идеале деятельность, выражающая волю 
народа, а на практике – или государства, 
или политических сил, находящихся у власти 
(народа, класса, социальных групп). Следу-
ет согласиться с точкой зрения Щеголевой 
Н.А., что «чрезмерный государственный 
контроль в отношении участников публич-
ных мероприятий, который часто сопряжен 
с необоснованными ограничениями, оказы-
вает негативное влияние на политическую 
активность граждан»19, в первую очередь в 
процессе непосредственного выражения 
воли народа в процессе референдума, как 
федерального, так и регионального и мест-
ного.

Нелишни отметить, что правотворчество 
осуществляется специально управомочен-
ными субъектами, т.к. с 1993 года, после при-
нятия Конституции Российской Федерации, 
данная деятельность перестала быть пре-
рогативой только органов государственной 
власти и распространилась и на население 

государства в виде референдума, и на ор-
ганы местного самоуправления, которые не 
входят в систему и структуру органов госу-
дарственной власти.

Следующей закономерностью пра-
вотворчества можно отметить, что законо-
дательно урегулированная деятельность, 
осуществляемая в определённых процессу-
альных формах. К сожалению, мы не можем 
говорить о законодательной урегулирован-
ности правотворчества непосредственно 
нормами специального федерального за-
кона, который, к сожалению, до сих пор не 
принят, хотя на уровне субъектов Федера-
ции уже достаточно эффективно функцио-
нируют подобные законы. Например, в Ор-
ловской области принят Закон Орловской 
области от 15 апреля 2003 г. N 319-ОЗ «О 
правотворчестве и нормативных правых ак-
тах Орловской области»20, а также и в других 
субъектах Федерации21. На федеральном 
уровне данная деятельность частично уре-
гулирована Конституцией Российской Фе-
дерации и регламентами палат Федераль-
ного Собрания, в которых прописан четкий 
алгоритм федерального законотворчества 
с последовательной сменой стадий данного 
процесса.

Очевидно что, правотворчество – это 
деятельность по созданию, изменению или 
отмене правовых норм.

Подводя итог вышесказанному, целесо-
образно сформулировать следующее по-
нятие правотворчества. Правотворчество 
– выражающая волю доминирующих поли-
тических сил, находящихся у власти в госу-
дарстве, осуществляемая специально упол-
номоченными субъектами в определённых 
процессуальных формах, законодательно 
урегулированная деятельность по созда-
нию, изменению и отмене правовых норм.

Учитывая государственный характер 
правотворчества, необходимо различать 
правотворчество в собственном смысле 
слова и более широкое и многоаспектное 
понятие — правообразование. Нормы права 
создаются на основе государственных веле-
ний, однако, памятуя о положениях Консти-
туции о том, что единственным источником 
власти в Российской Федерации является 
ее многонациональный народ, следует уточ-
нить, что в идеале нормативные правовые 
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акты должны выражать интересы именно на-
селения данного государства.

Конечно, правотворчество является со-
ставной частью более широкого понятия 
– правообразования. Правообразование – 
длительный по времени процесс формиро-
вания юридической нормы. Он начинается 
с анализа социальной ситуации, осознания 
необходимости ее правового урегулирова-
ния и заканчивается разработкой и приня-
тием юридической нормы. Последний этап 
правообразования и есть правотворчество. 
Правообразование охватывает собой ши-
рокий круг процессов: выявление потреб-
ностей и закономерностей общественного 
развития, подлежащих правовому регули-
рованию, определение формы нормативно-
го акта, определение пределов и характера 
правового регулирования общественных 
отношений, подготовка нормативного акта, 
его обсуждение, экспертиза и т.д. Пра-
вотворческий же процесс начинается с 
момента принятия компетентным органом 
(должностным лицом) решения о принятии 
(издании) нормативной нормы.

Правообразование – обусловленный ин-
тересами народа, длительный по времени 
процесс, охватывающий выявление потреб-
ностей и закономерностей общественного 
развития, подлежащих правовому регули-
рованию, формы нормативного акта, опре-
деление пределов и характера правового 
регулирования общественных отношений, 
подготовку нормативного акта, его обсуж-
дение и т.д., завершающийся принятием и 
обнародованием уполномоченными субъек-
тами воли народа. 

Подчеркнем, что наиболее целесообраз-
ной представляется точка зрения, в соответ-
ствии с которой в рамках правообразования 
выделяют два этапа: 

– предправотворческий процесс,
– правотворческий процесс.
В данном случае первый охватывает 

формирование объективных факторов, про-
цессов и явлений, определяющих основ-
ное содержание создаваемых норм права; 
второй — формирование и развитие обще-
ственного правосознания и воли, а также их 
последующее выражение в виде государ-
ственной воли, права. 

Таким образом, в условиях современ-
ного государственно-правового развития, 
в связи с увеличением общего массива 
нормативных правовых актов, обостряется 
проблема их качества, юридической гра-
мотности их подготовки и принятия, соотно-
шения актов между собой и их применения. 
Между тем действующее законодательство 
неполно регулирует различные аспекты де-
ятельности по созданию, изменению и от-
мене нормативных правовых актов, поэтому 
весьма актуальна задача системной законо-
дательной регламентации основных сторон 
данного процесса, упорядочения видов и 
форм издаваемых нормативных правовых 
актов, установления их четкого соотноше-
ния между собой, толкования и система-
тизации законодательства. Разрешение 
проблемы видится в принятии базового си-
стемообразующего федерального закона, 
регулирующего процесс создания, измене-
ния и отмены нормативных правовых актов. 
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On the question of law formation:  
determination of the content and boundaries of concepts

The article discusses controversial concepts in legal science and practice such as law formation, 
law-making and rule-making activities, legislature, legislative, law-making process and others. 
The lack of legal and scientific definition of the process of creating the legal acts actualizes a new 
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