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ОсОбеннОсти закОнОтвОрчества

ОсОбеннОсти закОнОтвОрчества

Защита для кодекса Проблемой, когда в госдуму вносится 
Проект «Про Фому», а Принимается «Про ерему», оЗаботились и деПутаты,  
и конституционный суд рФ (кс). недавно об отсутствии системного Подхода 
к Законотворчеству Заявил ПреЗидент россии владимир Путин. Пока ПоПытки 
уПорядочить Законодательный Процесс коснулись только нескольких кодексов. 
в ситуации раЗбирались Партнер юридической Фирмы «инФралекс» артем кукин 
и аналитик ольга Плешанова.

На заседании совета законодателей 
24  апреля Владимир Путин отметил, что 
в ходе подготовки законопроектов допу-
скаются случаи «штурмовщины» и суеты. 
«Законопроекты далеко не всегда имеют 
глубокую, всестороннюю проработку, не-
достаточно учитываются научные и экс-
пертные оценки», — заявил глава госу-
дарства. 

Эксперты бьют тревогу уже давно: 
концепция законопроектов произвольно 
меняется, на этапе второго чтения любой 
проект может быть переписан до неузна-
ваемости, вплоть до полной подмены. Яр-
ким примером стал закон о банкротстве 
граждан, принятый в 2015 году: огромный 
массив норм был включен на этапе вто-
рого чтения в небольшой законопроект 
об особенностях банкротства в Крыму и 
Севастополе.

Регламент Госдумы содержит правило, 
по которому изменить концепцию законо-
проекта, прошедшую обсуждение и одо-
бренную Госдумой, можно только путем 
возврата к процедуре первого чтения. А 
поправки, изменяющие концепцию зако-
нопроекта, следует выносить в специаль-
ную таблицу и рекомендовать к отклоне-
нию. Эти правила, однако, игнорируются, 
что неудивительно: после принятия в 1998 
году сам регламент претерпел около 
150 изменений. 

В прошлом году проблема дошла до 
КС. Первым законом, принятым в обход 
концепции и оспоренным в КС, стали по-
правки в ст.  222 Гражданского кодекса 
(ГК), позволившие сносить самовольные 
постройки в административном порядке. 
Этим правом тотчас воспользовались сто-
личные власти — под снос пошли сотни 
ларьков. Запрос в КС, правда, не говорил 
о нарушении законодательной процеду-
ры: его авторами выступали сами депу-
таты Госдумы. 27  сентября 2016 года КС 
отказался принимать жалобу к рассмотре-
нию, указав, что закон не запрещает вла-
дельцам самостроя оспаривать решения 
о сносе в суде.

Первым обращением в КС, в котором 
конституционность закона оспаривалась 
из-за нарушения процедуры его принятия, 
стал запрос депутатов Госдумы по поводу 
включения в Налоговый кодекс положе-
ний о торговом сборе. Авторы запроса от-
мечали, что положения о торговом сборе 
появились в проекте поправок в Налого-
вый кодекс только на этапе второго чте-
ния и не проходили необходимого согла-
сования с регионами. КС 11 октября 2016 
года прекратил рассмотрение запроса, 
отметив, что более половины его авторов 
после выборов не вошли в Госдуму седь-
мого созыва.

В определении от 11  октября КС, од-
нако, высказал позицию по поводу зако-

нодательной процедуры. КС сослался на 
свое постановление от 5 июля 2001 года 
№ 11-П, касавшееся амнистии 2000 года 
(55-летие Победы) и в свое время ставшее 
сенсацией. В мае 2000 года Госдума при-
няла постановление об амнистии, а через 
месяц, спохватившись, отменила амни-
стию в отношении опасных преступников. 
Этот акт КС признал тогда неконституци-
онным в связи с нарушением порядка его 
принятия, хотя и не позволил амнистиро-
вать лиц, совершивших тяжкие и особо 
тяжкие преступления.

Сейчас КС повторил свои выводы об 
этапах законодательной процедуры и зна-
чении каждого из чтений законопроекта. 
Применительно к торговому сбору, одна-
ко, КС отметил, что поправки, вносимые 
в Налоговый кодекс, не были непосред-
ственно связаны между собой, поэтому 
появление нового блока не противоре-
чило общей концепции. Отсутствие со-
гласования с регионами, решил КС, ком-
пенсируется одобрением закона Советом 
федерации. Таким образом, подход КС 
оказался предельно осторожным: не лю-
бое отступление от законодательной про-
цедуры может быть признано нарушением 
Конституции.

Осторожность КС проявилась и в по-
становлении от 28 марта нынешнего года 
№  10-П по делу о полномочиях админи-
страций Москвы, Санкт-Петербурга и 
Севастополя самим утверждать правила 
землепользования и застройки. Закон, 
передавший эти полномочия от предста-
вительной власти к исполнительной, оспо-
рило Законодательное собрание Петер-
бурга, указав, что положения появились в 
законопроекте на этапе второго чтения и 
не согласовывались с регионами. КС кон-
статировал, что «имело место некоторое 
отступление от установленных регламен-

том Государственной думы правил при-
нятия федеральных законов», однако это 
отступление «не оказало определяющего 
влияния». Оспариваемые положения были 
признаны конституционными.

С мотивировкой постановления не со-
гласился судья КС Гадис Гаджиев, вы-
сказавший особое мнение по делу. Судья 
считает, что хоть и не было достаточных 
оснований признать оспариваемую нор-
му неконституционной, КС мог бы в сво-
ем постановлении конкретизировать, в 
чем состояли отступления от регламен-
та Госдумы. Гадис Гаджиев напомнил о 
значении наименования законопроекта 
и пояснительной записки — они должны 
давать четкое представление о предмете 
законопроекта и круге лиц, на которых он 
распространяется, а также обосновать 
необходимость принятия законопроекта. 
Поправки, вносимые в законопроект на 
последующих этапах, не должны быть не-
ожиданным и не могут вступать в противо-
речия с наименованием и пояснительной 
запиской. Гадис Гаджиев отметил также 
особую роль кодексов по сравнению с 
обычными законами. По мнению судьи, 
изменения, вносимые в кодексы, состав-
ляют «особый, самостоятельный предмет 
правового регулирования». 

Сейчас указания на это постепенно по-
являются в самих кодексах: изменения в 
них могут вноситься только отдельными 
законами, не допускается включение по-
правок в кодексы в комплексные проекты, 
затрагивающие иные вопросы и другие 
законы. Первым под защиту от неожидан-
ностей попал Бюджетный кодекс: такая 
поправка была внесена в него в 2013 году 
по инициативе правительства РФ.

Позже в защиту кодексов начали высту-
пать депутаты Госдумы под руководством 
главы комитета по госстроительству и за-

конодательству Павла Крашенинникова. 
Летом 2015 года были внесены поправки в 
Уголовный кодекс (УК) и Уголовно-процес-
суальный кодекс (УПК), изменять которые 
стало возможно только специальными за-
конами. 

В декабре 2016 года аналогичные пра-
вила были введены в ГК (вступили в силу 
с 9  января): отныне для внесения в него 
изменений тоже требуется специальный 
закон. В апреле нынешнего года такой 
же порядок принят для Кодекса об адми-
нистративных правонарушениях (КоАП). 
Изменения внесены и в ст. 108 регламен-
та Госдумы: комплексные законопроекты, 
включающие поправки в «защищенные» 
кодексы, должны возвращаться инициато-
ру. Практика «пристегивания» поправок в 
эти кодексы к законопроектам во втором 
чтении должна уйти в прошлое.

В уголовном законодательстве новые 
правила уже применяются — недавно 
принят целый ряд законов об изменении 
УК и УПК. Отдельными законами усилена 
ответственность за необоснованное уго-
ловное преследование бизнеса, введе-
ны специальные статьи о хулиганстве на 
транспорте, о склонении спортсменов к 
приему допинга.

С изменениями ГК сложнее: поправки 
в этот кодекс часто трудно отделить от 
комплексного проекта, содержащего по-
правки в несколько законов. Например, 
прошлогодний закон о собственности на 
машино-места (№ 315-ФЗ от 3 июля 2016 
года) включал изменения не только в ГК, 
но и в закон о госрегистрации недвижи-
мости. Проект реформы наследственного 
права, обсуждаемый сейчас, предлагает 
взаимосвязанные изменения в ГК и в за-
кон о нотариате. Попытка создать «черный 
список» авиадебоширов тоже не ограни-
чилась Воздушным кодексом, потребова-
лись поправки еще и в ГК. Эти законопро-
екты уже приняты в первом чтении.

Механически разделить законопроект 
можно и после первого чтения. Так, еди-
ный проект модернизации ГК, принятый 
в первом чтении в апреле 2012 года, был 
разделен на десять «лоскутов», восемь из 
которых приняты. Разработчики проекта, 
однако, уверены, что при дроблении по-
страдала концепция, нарушился систем-
ный подход. Разделить комплексные про-
екты будет еще сложнее: новые тексты 
с иными названиями придется, скорее 
всего, заново принимать в первом чтении. 
Кроме того, принимать взаимосвязанные 
проекты нужно будет «пакетом», а специ-
альной процедуры для этого нет.

Системного подхода нет и в том, что за-
щитить от неожиданностей пытаются сей-
час только кодексы, и то не все. Решений 
общего характера, касающихся всего за-
конодательства, пока не предложено. n
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