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СТРУКТУРА И ФУНКЦИИ ПРАВОТВОРЧЕСТВА 

Аннотация. В работе впервые в юридической литературе проанализирована и дана структура 
правотворчества с позиций его функций. Выделено четыре функции правотворчества: 1) аналити-
ческая; 2) регулятивная; 3) нормотворческая; 4) контролирующая. Отсутствие реализации хотя 
бы одной из них приводит к невозможности осуществления полноценного создания нормы права. 
К сожалению, в работах современных авторов, как правило, выделяется и анализируется какая-ли-
бо одна из функций. Это приводит к неполноте исследования правотворчества как юридического 
научного явления. Описана структура правотворчества. К структуре правотворчества дополни-
тельно присоединяются возможные семь элементов, описанные в работе. Именно термин «право-
творчество» надлежит использовать для описания всего процесса появления нормы права на свет 
и её последующих изменений. Правообразование не обладает всей полнотой функций, присущих 
правотворчеству. Это понятие не может характеризовать весь процесс создания и изменения норм 
права. Подменять же один термин другим некорректно. Таким образом, правотворчество пред-
ставляет собой многомерное юридическое явление, обладающее полнотой структуры и функций.
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STRUCTURE AND FUNCTIONS OF LAWMAKING

Abstract. For the fi rst time in legal literature, the work analyzes and presents the structure of lawmak-
ing from the standpoint of its functions. Four functions of lawmaking are distinguished: 1) analytical; 
2) regulatory; 3) rule-making; 4) control. Th e lack of implementation of at least one of them leads to 
the impossibility of fully implementing the creation of a legal norm. Unfortunately, as a rule, the mod-
ern papers draw and analyze only one of law-making functions. Th is leads to incomplete research into 
lawmaking as a legal scientifi c phenomenon. Th e structure of lawmaking is described. Th e law-making 
structure can additionally append seven possible elements provided in the paper. It is the term “law-mak-
ing” which should be used to describe the whole processes of creation and further changing of the legal 
norm. Th e term “law-forming” does not have all range of functions inherent to the “law-making” as it is 
not capable to cover all stages of legal norm creation. Both terms cannot be interchanged. Th erefore, the 
law-making is multi-side legal phenomenon having its couple of structure and functions.
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Актуальность темы

В современный период в  юридической 
науке сложилась противоречивая ситуация: 
имеется очевидная потребность в  издании 
закона (или Кодекса) о  правотворческой 
деятельности в РФ, но в то же время учёные 
не пришли к  единому мнению, что собой 
представляет правотворчество. Высказанные 
в  юридической литературе многочислен-
ные определения понятия правотворчества 
противоречивы, иногда основываются на 
предположениях авторов, а  не на реальном 
его функциональном предназначении, что 
препятствует закреплению данного поня-
тия в законе. Как правило, ученые признают, 
что правотворчество является комплекс-
ным, многоуровневым, длящимся во време-
ни многоэтапным правовым явлением, но 
фактически каждый автор вкладывает свой 
смысл в  это понятие. Устранить противо-
речивость суждений учёных по данному 
вопросу можно только на основе оценки 
правотворчества по тем критериям, которые 
имеют объективный характер и  определяют 
его с учётом присущих ему функциональных, 
структурных и  правовых значений в  рамках 
позитивного права. Только после чёткого по-
нимания правотворчества как сложного юри-
дического явления, включающего в  себя все 
присущие ему компоненты, можно будет из-
дать закон, регламентирующий деятельность 
соответствующих субъектов по выработке 
новых, изменению, дополнению и  отмене 
действующих норм права, а также формиро-
ванию эффективной правовой системы 
страны. Закрепление в  юридической науке 
общепризнанного понятия правотворчества 
позволит дать его определение и в законе. 

О терминологической определённости

Выбор термина для обозначения такого 
сложного правового явления, как деятель-

ность уполномоченных законом субъектов 
по выработке не только конкретных норм 
права для регулирования общественных 
отношений, но и  создания эффективной 
нормативной базы, закрепляющей уста-
новленный в  РФ конституционный пра-
вопорядок, представляет собой трудную 
задачу.

Это связано с  тем, что избранный тер-
мин не всегда в  своём этимологическом 
значении в  полной мере отражает фак-
тический смысл обозначаемого правово-
го явления. В  силу объективных причин 
иногда общепризнанный термин может 
охватывать более широкий круг право-
вых явлений, чем тот, который содержит 
в  себе его этимологический смысл. Это, 
например, относится к конституционному 
праву, которое, по справедливому мнению 
Н.Е.  Садохиной, будучи отраслью мате-
риального права, содержит в  себе такие 
подотрасли права, как «законодательный 
процесс, избирательный процесс, процес-
суальные нормы, регулирующие конститу-
ционное судопроизводство» [1, с. 26]. Из 
этого следует, что при выборе термина для 
обозначения отрасли права необходимо 
учитывать весь объём регулируемых об-
щественных отношений, как основных, так 
и сопутствующих им, поскольку без этого 
невозможно сформировать эффективную 
правовую базу данной сферы обществен-
ных отношений. 

Термин «правотворчество» совре-
менные ученые не всегда применяют для 
обозначения правовой категории, которая 
фактически связана с  рождением и  дей-
ствием норм права, регулирующих функ-
ционирование общественных отношений. 
Различные авторы научных публикаций 
по вопросам правотворчества в  соответ-
ствии с их подходами к пониманию сущно-
сти выработки правотворческих решений 
употребляют такие термины, как «право-
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образование»  [2], «нормография»  [3], 
«нормотворчество»  [4; 5], которые дей-
ствительно в  определённой степени от-
ражают правотворческий процесс, но не 
могут, по нашему мнению, в  полной мере 
выразить сущность исследуемого правово-
го явления, которое большинство ученых 
и  практиков, издающих нормы права, на-
зывают правотворчеством [6]. 

Если говорить о  выборе термина, 
то наиболее удачным является именно 
«правотворчество», поскольку он, как 
будет показано далее, отражает несколь-
ко важнейших качественных показателей, 
присущих правотворческой деятельности, 
которых лишены все иные предлагаемые 
в науке термины. 

Это, во-первых, более широкий охват тех 
процессов деятельности субъектов право-
творчества, которые в  действительности 
протекают при выработке нормы права. 
Только термин «правотворчество» поз-
воляет представить весь период функци-
онирования нормы права от её рождения 
и до отмены. Важно, что в диапазоне дан-
ного термина сохраняется также и  место 
для постижения объективной причины 
зарождения потребности общественных 
отношений в норме права, а также осуще-
ствления контроля ее эффективности и со-
вершенствования. 

Вторым важнейшим показателем тер-
мина «правотворчество» является то, что 
в  нём подчёркивается творческий харак-
тер деятельности субъектов по выработке 
нормы права. Учитывая, что издание норм 
права в  основном урегулировано законом 
только на этапе придания им юридической 
силы, а  выработка самих текстов предо-
ставлена на усмотрение их создателей, 
творческий, научно обоснованный подход 
формулирования проектов будущих норм 
права приобретает основополагающее зна-
чение. 

Третьим показателем, закрепляющим 
термин «правотворчество» в  качестве 
единственно возможного варианта исполь-
зования в юридической науке, является то, 
что из него вытекает однозначное понима-
ние: правотворческая деятельность осуще-
ствляется строго в  рамках формирования 
позитивного права. Стихийные процессы, 
связанные с  регулированием обществен-
ных отношений другими социальными 
нормами (не нормами права), не могут 
признаваться правотворчеством, хотя они 
иногда и  предопределяют правотворче-
ские решения. Субъект правотворчества 
в  каждом конкретном случае при форму-
лировании текста нормы права учитывает 
стихийно сложившийся порядок регули-
рования общественных отношений и если 
посчитает нужным их дальнейшее функци-
онирование, может закрепить его нормами 
права. 

Важным аспектом измерения термина 
«правотворчество» является уяснение его 
масштаба, той фактической роли, которую 
он выполняет как юридическая категория 
в  ходе регулирования общественных от-
ношений. Анализ высказанных в юридиче-
ской литературе точек зрения различных 
ученых показывает, что в основном содер-
жание правотворчества как правовой кате-
гории уясняется исходя из самого термина, 
а не функций, которые оно выполняет [7; 
8]. В  таком случае не учитываются реаль-
но протекающие разнообразные формы 
правотворческой деятельности, которые 
имеют место в правовой действительности 
(например, в ходе реализации норм права: 
судебное правотворчество либо право-
творчество, осуществляемое по результа-
там правового мониторинга, проведение 
кодификации и т. д.). 

Кроме того, термин «правотворче-
ство» должен включать в  себя широкий 
подход в  понимании правотворческой 
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деятельности, которая связана не толь-
ко непосредственно с  выработкой норм 
права, но и  с формированием правовой 
системы в целом, а также охватывать про-
цессы, сопутствующие ему (например, 
виды правотворчества, юридический со-
став правотворческого решения, качество 
правотворчества, планирование и прогно-
зирование правотворчества, принципы 
правотворчества и др.)

Таким образом, именно термин «право-
творчество» должен использоваться 
в  юридической науке как наиболее полно 
представляющий процесс выработки норм 
права для регулирования новых обществен-
ных отношений, изменения, дополнения 
и  отмены действующих норм в  соответ-
ствии с  изменившимися общественными 
отношениями под воздействием объек-
тивно протекающих социально-политиче-
ских, экономических и  других факторов, 
а  также включающий в  себя иные формы 
правотворческой деятельности (на этапах 
правоприменения, правового мониторин-
га и  систематизации нормативной базы). 
Иные термины, предлагаемые в  юридиче-
ской науке вместо термина «правотворче-
ство» (правообразование, нормография, 
нормотворчество), не подходят для этой 
цели, так как по своим качественным ха-
рактеристикам являются более узкими 
понятиями. В  первую очередь все они не 
устанавливают четких границ, в  пределах 
которых могут функционировать. Напри-
мер, все они начинают функционировать 
с  момента стихийного упорядочения об-
щественных отношений, что полностью 
исключается, если употреблять термин 
«правотворчество», который увязывает 
процесс создания норм права с сознатель-
ной деятельностью только в пределах фор-
мирования норм позитивного права. Сле-
дует отметить и то, что в законодательстве 
употребляется только термин «правотвор-

чество», например, в  законодательстве 
г. Москвы. 

Структура правотворчества и её связь 
с функциями правотворчества

В юридической науке практически об-
щепризнанной является точка зрения, что 
правотворчество – это сложная, комплекс-
ная правовая категория. Однако каждый 
автор представляет свое видение данного 
понятия, поскольку он исходит из своего 
подхода в  понимании правотворчества. 
Так, С.В.  Синюков рассматривает право-
творчество как «комплексный социаль-
ный институт правовой культуры, включа-
ющий механизмы научно-философского, 
социально-психологического, формально-
юридического, правоприменительного во-
спроизводства права» [9, с. 7]. Здесь автор 
комплексный характер правотворчества 
понимает как механизм воспроизводства 
права, имеющий сложную социально-пси-
хологическую, юридическую и  правопри-
менительную структуру, что, в  общем, не 
вызывает возражений. Однако остаётся 
непонятным, как указанные структурные 
элементы определяют правотворчество, 
поскольку каждый из них имеет свое функ-
циональное предназначение. Данное опре-
деление правотворчества является про-
стой констатацией факта, что это сложное, 
многогранное юридическое понятие. Ав-
тор не раскрывает содержания его состав-
ных элементов. 

Н.Е.  Садохина указывает, что «право-
творчество – сложный процесс, состоящий 
из ряда сменяющих друг друга в определен-
ной последовательности этапов (стадий). 
Стадии характеризуются относительной 
самостоятельностью и  организационной 
обособленностью, входящих в  него дей-
ствий (микропроцедур), являясь при этом 
макропроцедурами» [1, с. 27].
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В этом определении правотворчество 
понимается более конкретно  – как про-
цесс сменяющих друг друга этапов, каж-
дый из которых обладает определённой 
самостоятельностью и  организационной 
обособленностью, что соответствует дей-
ствительности и  тоже не вызывает возра-
жения. В  нём правильно подчёркивается, 
что правотворчество, имеющее сложную 
структурную организацию, проявляется 
не как одноразовое законченное действие, 
а  протекает во времени и  постепенно на-
полняется необходимыми качественными 
показателями, которые на каждом его эта-
пе формируют конкретное правотворче-
ское решение. 

Данный процесс начинается с  момента 
осознания необходимости перевода об-
щественных отношений на нормативный 
порядок действия. Это обусловливает 
обязательное поэтапное осуществление 
правотворческой деятельности по опреде-
лению следующих показателей: 1)  выбор 
порядка функционирования обществен-
ных отношений в  нормативном режиме; 
2)  выработка проекта нормы права, кото-
рая необходима в  данном случае; 3)  при-
дание проекту нормы права юридической 
силы; 4)  корректировка нормы права 
в  процессе её применения; 5)  контроль 
(мониторинг) её эффективности с учетом 
требований изменяющихся общественных 
отношений; 6) упорядочение правовой си-
стемы путем проведения систематизации 
нормативной базы государства. 

Однако недостатком данного определе-
ния правотворчества является то, что оно 
указывает на один структурный элемент 
и оставляет без внимания другие не менее 
важные, которые обусловливают особен-
ности его функционирования. 

В.М.  Шамаров, ссылаясь на С.С.  Алек-
сеева [10], пишет: «В теории права рядом 
ученых правотворчество рассматривается 

как комплексное понятие, которое состо-
ит из подготовительного этапа, представ-
ляющего собой выявление общественной 
потребности принятия того или иного 
нормативно-правового акта и именуемого 
правообразованием, а также этапа органи-
зационной и  процедурной деятельности 
субъекта права по принятию, изменению 
и отмене правового акта, получившего на-
звание правотворчество» [11]. 

Автор этого определения правотворче-
ства также рассматривает его как комплекс-
ное понятие, которое включает в себя два 
этапа: 1)  подготовительный (в процессе 
него выявляется потребность обществен-
ных отношений в принятии определённого 
нормативно-правового акта), именуемый 
правообразованием; 2)  организационный 
и  процедурный, в  рамках которого субъ-
екты права осуществляют деятельность 
по принятию, изменению и  отмене пра-
вовых актов, и  называемый правотворче-
ством. Из такой трактовки вытекает, что 
правотворчество складывается из право-
образования и правотворчества. Да и пра-
вообразование, которое понимается как 
«выявление общественной потребности 
принятия того или иного нормативно-пра-
вового акта», в  общепринятом значении 
не может соответствовать тому смыслу, ко-
торым наделяет его автор. 

М.А. Матвеева  [12], обобщая мнения 
ученых, также признаёт комплексный ха-
рактер правотворчества, которое вклю-
чает в себя четыре этапа: 1) обнаружение 
юридического мотива о  необходимости 
упорядочения государством определённой 
сферы общественных отношений; 2) фор-
мирование согласованной воли различных 
общественных институтов и гражданского 
общества с  целью последующего возведе-
ния ее в  ранг нормативного предписания, 
имеющего обязательный характер; 3) при-
дание этой согласованной воле юридиче-
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ской формы в  виде официальных источ-
ников права; 4) публичное обнародование 
(опубликование) правового правотвор-
ческого решения для всеобщего ознаком-
ления. К  вышеперечисленным четырем 
этапам она добавляет «ещё один, началь-
ный этап – этап становления и вызревания 
правообразующих факторов, без которых 
формирование права в широком смысле не 
может быть полностью осмыслено в  рам-
ках теории правотворчества» [12, с. 86]. 

Здесь правотворчество тоже рассмат-
ривается как согласованный комплекс 
поэтапного формирования норм права, 
что вытекает из реально существующей 
деятельности субъектов правотворчества. 
Что касается начального этапа – этапа ста-
новления и вызревания правообразующих 
факторов, то с этим предложением автора 
согласиться нельзя. Правотворчество  – 
целенаправленная деятельность, которая 
осуществляется в  рамках формирова-
ния позитивного права. Поэтому всё, что 
протекает за его пределами (всевозмож-
ные стихийные, спонтанные процессы), 
рассматриваться как этап, созданный субъ-
ектом правотворчества, объективно невоз-
можно. 

Значительное число учёных-правоведов 
понимают правотворчество как сложную 
юридическую категорию и  учитывают 
два и  более присущих ему качества. Так, 
А.В.  Малько пишет: «Правотворчество  – 
это деятельность прежде всего государ-
ственных органов по принятию, измене-
нию и  отмене юридических норм»  [13, 
c. 144]. Л.П. Рассказов указывает: «Право-
творчество  – деятельность субъектов, на-
делённых нормотворческой компетенцией 
по созданию, изменению или отмене юри-
дических норм» [14, c. 501]. М.Н. Марчен-
ко: «Правотворчество представляет собой 
одну из важнейших сторон деятельности 
государства, имеющую своей непосред-

ственной целью формирование правовых 
норм, их изменение, отмену и  дополне-
ние» [15, c. 335]. 

К  числу учёных, рассматривающих 
структуру правотворчества аналогичным 
образом, можно отнести М.Ю.  Спири-
на  [16], В.Ю.  Войтовича  [17], Н.А.  Вла-
сенко [18], А.С. Шабурова [19] и др. Здесь 
акцентируется внимание на видах право-
творческой деятельности. Другие струк-
турные элементы не учитываются, что зна-
чительно упрощает юридическую природу 
правотворчества, не позволяет предста-
вить всю его многогранность и  масштаб-
ность. 

М.Ю.  Осипов, рассматривая право-
творчество как сложное, комплексное 
правовое явление, пишет: «Анализ право-
творчества как системы позволяет прийти 
к выводу, что элементами правотворчества 
являются субъекты, в  том числе субъек-
ты правотворческой инициативы, объект 
и  предмет правотворчества, цель право-
творчества, принципы правотворчества, 
основания правотворчества, способы 
и  методы правотворчества, правотворче-
ский механизм»  [20, с.  30–31]. В  струк-
туру правотворчества данный автор 
включил не только юридический состав 
правотворческого решения, но и механизм 
правотворчества, методы и способы право-
творчества, что затрудняет определение 
правотворчества как юридической катего-
рии, призванной формировать нормы пра-
ва и всю правовую систему государства. 

Все эти научные подходы в  понимании 
такого комплексного, сложного, много-
гранного юридического явления, как 
правотворчество, не имеют единого кри-
терия, который бы служил основой для 
уяснения его сущности. Не вызывает со-
мнения, что структурными элементами 
правотворчества следует называть только 
те, которые обусловливают его функцио-
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нирование как правовой категории на всех 
уровнях правотворческой деятельности. 

Функции правотворчества

Исходя из вышеизложенного, комплекс-
ный характер правотворчества обуслов-
ливается тем, что обеспечивает основные 
функции, без которых невозможно фор-
мирование норм права и  всей правовой 
системы: аналитическую, регулятивную, 
нормотворческую и контролирующую.

Аналитическая функция состоит 
в  том, что правотворчество (в отличие от 
всех остальных юридических дисциплин) 
невозможно осуществлять без познания 
потребностей общественных отношений 
в  переводе на нормативный порядок дей-
ствия. Пренебрежение этой функцией ве-
дет к  выработке норм права «на глазок», 
методом проб и ошибок. В результате это-
го страдает и  вся правовая система, кото-
рая носит целостный научно обоснован-
ный характер. 

Специфический характер данной функ-
ции состоит в  том, что она не имеет нор-
мативной регламентации. Это побуждает 
одних авторов исключить ее из правотвор-
ческого процесса и  на этом основании 
определять правотворчество заключитель-
ной фазой правообразования  [21], а  дру-
гих – требовать перевода её на упорядочен-
ный порядок функционирования [22, с. 28]. 

Однако аналитическую функцию право-
творчества невозможно (да и  не требует-
ся) формализовать в  рамках нормативно-
правовых предписаний. Именно за счет 
аналитической функции правотворчество 
приобретает такие качества, как обосно-
ванность, полнота, чёткость, доступность, 

непротиворечивость, однозначность по-
нимания нормативных предписаний. Ана-
литическую функцию правотворчества 
осуществляют не только уполномоченные 
законом субъекты права, но и  различные 
научные и  учебные заведения, практиче-
ские работники государственных, обще-
ственных и коммерческих организаций. То 
есть к аналитической работе привлекаются 
научные и  практические специалисты, ко-
торые имеют необходимые знания и опыт 
в  соответствующей сфере социально-пра-
вовых отношений. Так, в  ст.  7 ч.  3 Зако-
на г.  Москвы «О  правовых актах города 
Москвы» от 08.07.2009  г. №  25 сказано: 
«Органы государственной власти вправе 
на договорной основе …привлекать к раз-
работке проектов нормативных правовых 
актов организации, в  том числе научные, 
отдельных ученых и специалистов»1.

Регулятивная функция правотворче-
ства является основным элементом его 
структуры. Наличие потребности обще-
ственных отношений в переводе их функци-
онирования на нормативный порядок обу-
словливают необходимость осуществлять 
субъектами правотворчества правовое ре-
гулирование этих отношений. К.Н. Черно-
гор и М.В. Золоило пишут по этому поводу 
следующее: «Широкое понимание право-
творчества включает в себя также процесс 
познания и оценки правовых потребностей 
общества и  государства и  создание  в  со-
ответствии с  выявленными потребностя-
ми новых нормативных правовых актов, 
изменение и  отмену действующих»  [23, 
c. 23]. Целью правотворчества является не 
формальное создание норм права (что само 
по себе не имеет смысла), а регулирование 
общественных отношений, нуждающих-

1 Закон города Москвы от 8 июля 2009 года № 25 «О правовых актах города Москвы» // Элек-
тронный фонд правовых и нормативно-технических документов. URL: htt ps://docs.cntd.ru/
document/3711954?ysclid=mo8jycu22c630777651 (дата обращения: 17.01.2026).
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ся в  переводе их на нормативный режим 
функционирования. Такая точка зрения 
сформировалась ещё в  советской право-
вой науке. Ученые того периода считали, 
что «правотворчество  – это деятельность 
государства (его органов) по выявлению 
потребностей в  нормативном правовом 
регулировании общественных отношений 
и  создании в  соответствии с  этим новых 
правовых норм, замене и  отмене действу-
ющих» [24, с. 29]. М.Ю. Осипов указыва-
ет о  наличии прямой связи между право-
творчеством и  правовым регулированием, 
«поскольку последнее осуществляется на 
основе норм права, являющихся результа-
том правотворчества; в  свою очередь, 
правотворчество является объектом пра-
вового регулирования и, в  свою очередь, 
предполагает наличие правотворчества. 
Тем самым обнаруживается существование 
цикла правотворчество – правовое регули-
рование, который является динамическим 
и развивающимся во времени» [20, с. 38]. 

Следует учитывать, что нормы права 
регулируют не одиночное общественное 
отношение, а  неопределенное множество 
однопорядковых отношений. Они регули-
руют эти группы отношений до тех пор, 
пока не будут отменены или изменены. 
Определить длительность функциониро-
вания и, следовательно, регулирования со-
ответствующих общественных отношений 
той или иной нормы права практически не-
возможно, если речь идёт о нормах неопре-
делённого длительного времени действия, 
которые составляют основной массив 
норм права  [25]. Это значит, что в  струк-
туре правотворчества правовое регули-
рование общественных отношений имеет 
целевую направленность и  в каждом кон-
кретном случае направлено на урегулиро-
вание только тех, которые по результатам 
проведенного аналитического познания их 
потребностей нуждаются в этом. 

Таким образом, научное определение 
правотворчества должно основывать-
ся прежде всего на его цели, поскольку 
«основная функция правотворчества – это 
регулирование общественных отношений, 
профилактика отрицательного поведения, 
поощрение положительного»  [6, с.  112]. 
Регулятивная функция правотворчества 
обусловливает необходимость возник-
новения и  реализации других его функ-
ций (аналитической, нормотворческой 
и  контролирующей). Поэтому утвержде-
ние, что «правообразование  – это двига-
тель правотворчества, без него право было 
бы статичной, застывшей, не обновляю-
щейся системой»  [26, с.  275] не соответ-
ствует реальной действительности. Пра-
вообразование в  полной мере зависит от 
потребностей общественных отношений 
в  нормативном закреплении, и  право как 
средство достижения этой цели видоиз-
меняется и  развивается под воздействием 
регулятивной функции правотворчества. 
Именно этим обстоятельством обусловли-
вается степень статичности и  динамично-
сти права. Правообразование  – это след-
ствие, а не причина постоянного развития 
права. Не будет потребности в  правовом 
регулировании  – отпадет необходимость 
и в правообразовании. 

Нормотворческая функция право-
творчества – это создание норм права для 
регулирования новых общественных отно-
шений, изменение, дополнение и  отмена 
действующих норм права с  учётом изме-
няющихся потребностей общественных 
отношений под воздействием объектив-
ных факторов общественного развития, 
а  также непрерывное совершенствование 
действующих норм права (и всей правовой 
системы) в целях повышения эффективно-
сти их регулятивных свойств. 

В юридической литературе именно 
этой функции правотворчества посвящено 
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наибольшее количество публикаций. При 
этом, как правило, авторы данных публи-
каций рассматривает процесс формиро-
вания норм права в  отрыве даже от нор-
мообразующей функции правотворчества 
(как, впрочем, и  от других его функций), 
увязывая его с  процессом правообразо-
вания. Например, И.Е.  Ситникова пишет: 
«Понятие “правотворчество” состоит 
из двух взаимосвязанных слов “право” 
и  “творчество”, т.  е. данное понятие озна-
чает в  широком смысле “творение” или 
создание права»  [27, c.  8]. Аналогичную 
позицию занимают и  многие другие уче-
ные: О.А. Фомичёва и Д.В. Пахомова [28], 
А.С.  Борисов и  П.А.  Меркулов  [29] и  др. 
Однако есть ученые, которые конкретизи-
руют процесс формирования норм права 
и указывают, что он включает в себя право-
образование, заключительной фазой кото-
рого является правотворчество [21]. 

Такой подход в понимании правотворче-
ства создает представление о том, что пра-
вообразование  – единственный двигатель 
развития права, который и определяет весь 
правотворческий процесс. Так, некоторые 
авторы [30] в понимании правотворчества 
исходят только из одной его функции  – 
нормообразующей, игнорируя главную из 
них, регулятивную. Отмена нормы права 
может существенно изменить правовое 
регулирование общественных отношений, 
что и является целью субъекта права.

Некорректной является точка зрения, 
что правотворчество  – это структурная 
часть правообразования, его заключи-
тельная фаза, которая регламентирована 
соответствующими процедурами. Авто-
ры такого подхода не только игнориру-
ют фактические масштабы деятельности 

уполномоченных субъектов права по 
формированию норм права (норматив-
ных правовых актов) для эффективного 
регулирования общественных отношений, 
которая начинается с момента возникнове-
ния потребности в стабилизации действия 
этих отношений путём перевода на функ-
ционирование в  правовом режиме, про-
должается в  ходе применения норм права 
и заканчивается в связи с отменой малоэф-
фективных или отживших правовых норм, 
но одновременно отвергают и  регулятив-
ную функцию правотворчества. Кроме 
того, рассматривая правотворчество как 
процесс придания норме права юридиче-
ской силы, невозможно представить его 
одновременно в  качестве нормообразую-
щего регулятора общественных отноше-
ний, которыми он фактически и  является, 
как это предусматривают многочисленные 
нормативные правовые акты на федераль-
ном и  региональном уровне. Например, 
в  Законе г.  Москвы «О  правовых актах 
г. Москвы» от 08.07.2009 № 25 в ст. 1 ч. 5 
сказано: «Правотворчество  – деятель-
ность по планированию правотворчества, 
разработке, принятию (изданию), подпи-
санию, опубликованию и  мониторингу 
правовых актов»1. То есть правотворче-
ство понимается как деятельность упол-
номоченных законом субъектов не только 
в  масштабах правообразования, но и  на 
весь период действия социальных норм 
права (планирование, подписание, опубли-
кование и их мониторинг).

В юридической литературе ряд авто-
ров рассматривают правотворчество не 
в структуре правообразования, а как само-
стоятельную форму создания норм пра-
ва [9]. В частности, М.А. Матвеева пишет: 

1 Закон города Москвы от 8 июля 2009 года № 25 «О правовых актах города Москвы» // Элек-
тронный фонд правовых и нормативно-технических документов. URL: htt ps://docs.cntd.ru/
document/3711954?ysclid=mo8jycu22c630777651 (дата обращения: 17.01.2026).
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«Если следовать буквальному толкованию 
термина «правотворчество», то отражае-
мая им деятельность направлена на сотво-
рение общеобязательных правил поведе-
ния (содержания права), организованных 
в правовые нормы со всеми его структур-
ными элементами – гипотезой, диспозици-
ей и  санкцией (внутренняя форма права) 
и  выраженных вовне в  законах, судебных 
прецедентах, договорах нормативного со-
держания и т. д., то есть – на создание пра-
ва как целостного общественного явления. 
Поэтому неправомерно интерпретировать 
эту категорию как процедуру издания нор-
мативных правовых актов» [9, с. 168]. 

Таким образом, нормотворческая функ-
ция правотворчества не является самосто-
ятельным правообразующим процессом, 
обособленным от других его функций, как 
это иногда рассматривается в юридической 
науке. Образование норм права обусловли-
вается возникающей потребностью обще-
ственных отношений в урегулировании их 
действия правовыми средствами. При этом 
масштабы правотворческой деятельности 
не ограничиваются только непосредствен-
но фазой образования нормы права для 
регулирования новых общественных от-
ношений, но распространяются и на пери-
од применения действующих норм права 
с целью их изменения, дополнения или от-
мены в случае, если их регулятивные свой-
ства потеряли свою эффективность.

Контролирующая функция право-
творчества состоит в  выявлении новых 
сформировавшихся или потенциально воз-
можных формирующихся общественных 
отношений высокой проблемности для 
урегулирования их нормами права, а  так-
же для установления действующих норм 
права, эффективность правового регули-
рования которых не соответствует уста-
новленным государством требованиям, 
с  целью их изменения, дополнения либо 

отмены. Указанная функции правотворче-
ства направлена на поддержание высокой 
эффективности правового регулирова-
ния, а  также обеспечения стабильности 
установленных правоотношений и  всего 
правопорядка в  стране. Как справедливо 
заметил Ю.А. Тихомиров на круглом столе 
в  Институте законодательства и  сравни-
тельного правоведения при Правитель-
стве Российской Федерации 26  января 
2015  г., «процесс правового регулирова-
ния является длящимся и  воспроизводи-
мым» [31, с. 146], что обусловливает необ-
ходимость установления непрерывного 
качественного контроля как в  отношении 
создаваемых норм права, так и  действую-
щих на постоянной основе. 

Государство установило разнообразный 
контроль как в  отношении качества изда-
ваемых субъектами правотворчества норм 
права (нормативных правовых актов), так 
и  в отношении действующих норм права. 
В первом случае качество издаваемых норм 
права обеспечивается за счёт проведения 
многочисленных экспертиз их проектов, 
а  также в  процессе придания им юриди-
ческой силы в  определенных процедурах, 
установленных законом (Регламентами 
ГД или законодательных органов субъек-
тов  РФ, законами регионального уровня 
«О  правовых актах соответствующего 
субъекта Федерации», а  также Поста-
новлением Правительства «Основные 
требования к  концепции и  разработке 
проектов федеральных законов», утвер-
ждённых Правительством РФ 02.08.2001. 
№  389 «О  мерах по совершенствованию 
законопроектной деятельности Прави-
тельства РФ» от 30.04.2009  г.; Федераль-
ным законом «Об антикоррупционной 
экспертизе нормативных правовых актов 
и проектов нормативных правовых актов» 
от 17.07.2009 г. № 172-ФЗ; приказами Ми-
нистерства Юстиции РФ от 29.10.2003  г. 
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№ 278 «Об утверждении рекомендаций по 
проведению юридической экспертизы пра-
вовых актов субъектов РФ» и др.)1. 

Экспертиза проектов правовых актов 
как форма контроля качества издаваемых 
актов представляет собой аналитическое 
исследование, проводимое лицами, облада-
ющими специальными познаниями, в целях 
оценки качества проектов правовых актов 
и определения возможных последствий их 
издания и реализации. Например, в Законе 
г. Москвы «О правовых актах г. Москвы» 
в  редакции от 29.04.2019  г. предусматри-
вается возможность проведения правовой, 
лингвистической, антикоррупционной, 
экологической, криминологической и дру-
гих видов экспертиз.

Федеральные нормативные правовые 
акты также предусматривают разнооб-
разные формы контроля действующих 
норм права с  целью выявления их эф-
фективности по регулированию обще-
ственных отношений. Субъектами такого 
контроля являются правоохранительные 
органы РФ в соответствии с их полномо-
чиями, различные министерства и ведом-

ства в  пределах предоставленной им го-
сударством  компетенции, ГД и субъекты 
РФ, а  также общественные организации, 
осуществляющие контроль правореализа-
ции по собственной инициативе с  целью 
внесения предложений по их совершен-
ствованию в  соответствующий государ-
ственный орган. Деятельность указан-
ных контролирующих субъектов также 
регламентирована большим количеством 
нормативных правовых актов как на феде-
ральном, так и региональном уровне. Вот 
некоторые из них: Указ Президента РФ от 
20.05.2011 г. № 657 «О мониторинге пра-
воприменения в Российской Федерации» 
(в ред. от 09.10.2023 г.)2; Постановление 
Правительства РФ от 30.01.2015  г. №  83 
«О  проведении фактического воздей-
ствия нормативных правовых актов, а так-
же о  внесении изменений в  некоторые 
акты Правительства РФ»3, «Методика 
мониторинга правоприменения законода-
тельства о противодействии коррупции»; 
 Постановление Правительства РФ от 
19.08.2011  г. №  694 «Об утверждении 
методики осуществления мониторинга 

1 Постановление Правительства РФ от 30.04.2009 № 389 (ред. от 05.04.2024) «О мерах по со-
вершенствованию законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации» // 
Нормативно-правовые акты htt ps://bazanpa.ru/pravitelstvo-rf-postanovlenie-n389-ot30042009-
h1312196/?ysclid=mo8ohrlm1x920638396 (дата обращения: 17.01.2026); Федеральный закон 
от 17.07.2009 г. № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов 
и проектов нормативных правовых актов» // Президент России. URL: htt p://www.kremlin.ru/
acts/bank/29641?ysclid=mo8oqhka2c480504455 (дата обращения: 17.01.2026); Приказ Миню-
ста РФ от 29.10.2003 г. № 278 «Об утверждении рекомендаций по проведению юридической 
экспертизы правовых актов субъектов РФ» // Законы, кодексы и нормативно-правовые акты 
Российской Федерации. URL: htt ps://legalacts.ru/doc/prikaz-miniusta-rf-ot-29102003-n-278/
?ysclid=lo9uwz0y4q90632879 (дата обращения: 17.01.2026).
2 Указ Президента Российской Федерации от 20.05.2011 г. № 657 «О мониторинге правопри-
менения в Российской Федерации» // Президент России. URL: htt p://www.kremlin.ru/acts/
bank/33194?ysclid=mo8pgufft  g35822024 (дата обращения: 17.01.2026).
3 Постановление Правительства РФ от 30.01.2015 г. № 83 «О проведении фактического воздей-
ствия нормативных правовых актов, а также о внесении изменений в некоторые акты Правитель-
ства РФ» // Правительство России. URL: htt p://government.ru/docs/all/94722/ (дата обращения: 
17.01.2026).
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правоприменения в  Российской Федера-
ции»1. 

Большое значение в реализации контро-
лирующей функции правотворчества име-
ет правовой мониторинг, который понима-
ется как систематический анализ и оценка 
реализации правовых актов, а также оцен-
ка состояния отдельных сфер правового 
регулирования с  целью повышения его 
эффективности путем совершенствова-
ния права, совершенствования самого 
процесса правотворчества, выявления не-
востребованных или неприменяемых на 
практике правовых предписаний, изучения 
мнения органов государственной власти, 
граждан, юридических лиц, общественных 
организаций по вопросам актуальности, 
реализации и применения правовых актов. 
Например, в Законе г. Москвы «О право-
вых актах г. Москвы» указывается, что пра-
вовой мониторинг осуществляется путём: 
1)  проведения экспертиз правовых актов; 
2) аналитического обобщения данных пра-
воприменительной и  судебной практики 
о действии правовых актов; 3) проведения 
опросов общественного мнения по поводу 
содержания и  действия правовых актов; 
4) аналитического обобщения обращений 
граждан и их объединений в органы госу-
дарственной власти по вопросам, затраги-
вающим действие правовых актов; 5)  об-
мена между органами государственной 
власти информацией о действии правовых 
актов; 6) анализа и ведения учёта судебных 
актов по делам об оспаривании правовых 
актов.

По результатам правового мониторин-
га органы государственной власти гото-
вят отчёт о  состоянии законодательства 
субъекта федерации, а также предложения 

о  необходимости издания новых право-
вых актов, внесения изменений в  право-
вые акты или признания их утратившими 
силу. Результаты правового мониторинга 
учитываются при планировании право-
творчества и  разработке проектов новых 
правовых актов.

Контролирующая функция правотвор-
чества носит постоянный характер и  осу-
ществляется в целях улучшения правового 
регулирования, поддержания стабильно-
сти и  эффективности установленных пра-
воотношений, обеспечения конституци-
онного правопорядка в стране.

Выводы

Таким образом, комплексный характер 
правотворчества имеет объективный ха-
рактер и  предопределяется тем, что выра-
ботка правотворческих решений осуще-
ствляется с  одновременным учётом всех 
его основных функций (аналитической, 
регулятивной, нормотворческой и контро-
лирующей). Игнорирование любой из них 
делает либо невозможным правотворче-
скую деятельность, либо приводит к  рез-
кому снижению её качества, что обусловит 
в будущем многократные изменения и до-
полнения правовых актов, принятых таким 
путём.

Структура правотворчества как це-
лостного единообразно понимаемого 
юридического понятия определяют также 
и  дополнительные качественные показа-
тели, которые дают представления о  его 
масштабах, порядке формирования норм 
права, их юридической силе, отраслевой 
принадлежности и  т.  д. К  числу таких 
дополнительных показателей относят-

4 Постановление Правительства РФ от 19.08.2011 г. № 694 «Об утверждении методики осуще-
ствления мониторинга правоприменения в Российской Федерации» // Правительство России. 
URL: htt p://government.ru/docs/all/78594/ (дата обращения: 17.01.2026).



144 Юридические науки

144 Вестник Российского нового университета
144 Серия: Человек и общество. 2026. № 2

ся: 1)  многоуровневый характер право-
творчества (федеральное, региональное, 
ведомственное, местное, локальное, су-
дебное); 2)  поэтапное осуществление 
правотворчества в  рамках позитивного 
права (установление потребности в  нор-
мативном регулировании общественных 
отношений; выработка проекта нормы 
права; юридизация нормы права; конкре-
тизация норм права в ходе их реализации; 
осуществление правового мониторинга; 
систематизация правовых норм); 3)  со-
здание норм права различной юридиче-
ской силы, которые имеют строгую согла-
сованность между собой в  соответствии 
с  установленной законом их иерархией; 

4)   отраслевая принадлежность право-
творчества  – осуществляется по прин-
ципам и правилам данной отрасли права; 
5) наличие различных методов регуляции 
общественных отношений; 6)  наличие 
различных видов правотворчества (зако-
нотворчество, подзаконное, муниципаль-
ное, локальное, судебное правотворче-
ство) и т. д. 

Таким образом, правотворчество  – 
сложное, многомерное юридическое по-
нятие, которое осуществляется не только 
в рамках юридической деятельности, но и в 
сфере социологических исследований, без 
которых невозможно выработать ни одно 
правотворческое решение.
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