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Цифровизация общества и государства приводит к кардинальным изменениям в процессах управ-
ления и принятия решений в государстве. Несомненно, она затрагивает и процесс правотвор-

чества. Благодаря развитию цифровых технологий граждане стали более информированными, следова-
тельно, более требовательными в ожидании решений органов государственной власти. Использование 
цифровых и информационных технологий в процессе правотворчества создает для правотворческих 
органов государства определенные возможности для повышения эффективности их деятельности. Рас-
смотрим их в данной работе.
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Определение юридической категории «правотворческий процесс» было сформулировано еще со-
ветскими правоведами. В частности, профессор А.С. Пиголкин понимал под правотворческим про-
цессом «определенный официальный порядок осуществления юридически значимых действий, нечто 
процессуально оформленное и юридически опосредованное [6, с. 6]. 

Под правотворческим процессом нами понимается процесс технологии создания нормативно-
го правового акта, состоящий из последовательных операций, в результате осуществления которых в 
правовую систему государства интегрируется новый официально действующий правовой акт. В пра-
вотворческом процессе выделяется несколько ключевых элементов: во-первых, познание, изучение и 
анализ явлений, требующих правовой регламентации; во-вторых, определение правотворческого субъ-
екта, в компетенцию которого входит принятие определенного акта; в-третьих, выбор формы предпо-
лагаемого акта; в-четвертых, подготовка текста правового акта; и, наконец, принятие правового акта по 
определенным процедурам.

Стадиями правотворческого процесса являются: а) правотворческая инициатива; б) подготовка 
проекта нормативного правового акта; в) обсуждение и согласование проекта нормативного правового 
акта; г) принятие нормативного правового акта; д) опубликование и вступление в силу нормативного 
правового акта.

А.А. Арнаутова приводит мнения западных ученых о том, на каких этапах законотворческой 
деятельности применимы цифровые технологии, а именно: «сбор общественного мнения через он-
лайн-форумы; разработка законопроектов с помощью онлайн-механизмов; координация онлайн-кон-
сультаций по законопроектам; онлайн-голосование по предлагаемым законопроектам; предоставление 
онлайн-доступа к действующему законодательству и обеспечение толкования действующего законо-
дательства» [7, с. 80]. Думается, что в правотворческом процессе в Российской Федерации также воз-
можно использовать опыт других государств и применять различные цифровые и информационные 
технологии практически на каждой стадии.

Во-первых, стадия правотворческой (законотворческой) инициативы. Если говорить о законот-
ворческой инициативе на федеральном уровне, то круг ее субъектов жестко ограничен статьей 104 
Конституции Российской Федерации. Но круг субъектов правотворческой инициативы значительно 
шире. Проанализировав перечни субъектов правотворческой инициативы на уровне субъектов Россий-
ской Федерации, увидим, что помимо различных органов власти, такое право региональными законами 
было предоставлено и гражданам в форме народной (общественной) правотворческой инициативы. 
Возможности института народной (общественной) правотворческой инициативы используются дале-
ко не в полной мере, однако она позволяет выявить реальные общественные потребности в право-
вом регулировании тех или иных отношений, а также сформировать правовую активность населения 
определенного региона. Чувство вклада в правотворческую работу, сопричастности к принятию важ-
ного решения играет важную роль для стимулирования функционирования и развития гражданского 
общества, повышения уровня правосознания граждан и органов власти, и, несомненно, для снижения 
уровня правового нигилизма в обществе и государстве. Ученые Тамбовского государственного универ-
ситета предлагают ввести в научный оборот даже такое понятие, как «правовое сотворчество» [9]. При-
мером такого «правового сотворчества» является использование краудсорсинга, который заключается 
в привлечении широкого круга акторов для решения определенной проблемы с помощью телекомму-
никационных технологий. Благодаря цифровым технологиям именно на стадии правотворческой ини-
циативы возможны реальные изменения. Но здесь есть и опасность для органов власти – декларатив-
ность института народной (общественной) правотворческой инициативы повышает уровень правового 
нигилизма общества, создает барьеры между обществом и государством, приводящие к недоверию к 
действиям органов власти. Уместно привести цитату зарубежного ученого М. Хансона: «Плохо органи-
зованное сотрудничество хуже, чем его полное отсутствие» [10, с. 15]. 

Возвращаясь к федеральному правотворческому процессу, приведем предложение Уполномочен-
ного по правам человека в РФ, заключающееся в следующем. Он предложил «Государственной Думе 
рассмотреть вопрос о возвращении к практике всенародного обсуждения комплексных законопроек-
тов, затрагивающих права и свободы человека и гражданина. Несмотря на то, что возможность всена-
родного обсуждения законопроекта, принятого в первом чтении Государственной Думой, закреплена 
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в части 6 статьи 119 Регламента Государственной Думы, в современной России данный механизм, к 
сожалению, практически не используется, а его порядок получил недостаточного правовое регулиро-
вание. Представляется целесообразным разработать целостную концепцию всенародного обсуждения 
законопроектов и закрепить ее в специальном законе «О нормативных правовых актах в Российской 
Федерации» [2, с. 239–240]. 

Разделяя в целом мнение Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, полага-
ем, однако, что институт всенародного обсуждения проекта нормативного правового акта, как и народ-
ная правотворческая инициатива, скорее будут эффективны на уровне субъектов Российской Федерации, 
либо на муниципальном уровне. Но их важно реализовать именно «в цифровом формате». Цифровые 
технологии позволяют создать определенные «площадки для гражданского диалога», с помощью кото-
рых возможно публично высказать свою гражданскую позицию и быть «услышанным» органами власти. 
Примером такой площадки является электронный портал «Российская общественная инициатива». Как 
отмечается в докладе Общественной палаты Российской Федерации о состоянии гражданского общества 
за 2017 г.: «Портал действует с апреля 2013 г., за все время на нем было размещено 9175 инициатив. Из них 
только 23 инициативы набрали необходимые 100 тыс. голосов «за», а одобрение экспертной комиссии и 
«дальнейшую законодательную реализацию получили 12 инициатив. В 2016 г. только четыре инициативы 
набрали на портале РОИ более 100 тыс. голосов, из них три реализованы путем внесения изменений в за-
конодательство 93…. Потенциал данной электронной площадки может и должен активнее использовать-
ся всеми институтами гражданского общества, в том числе, например, при продвижении инициатив, про-
ходящих обсуждение в общественных палатах» [3, с. 59]. Одно из последних по времени предложений, 
которое получило необходимое количество голосов граждан на федеральном уровне – более 100 тысяч 
– «Запретить добычу (вылов) китообразных в учебных и культурно-просветительских целях»1. Полагаем, 
что целесообразным и интересным для дальнейшего анализа данных инициатив было бы размещать ста-
тистические показатели за время функционирования данной «площадки» (за каждый год). 

Я.В. Антонов еще в 2011 г. в своем выступлении на заседании Флорентийского общества, по-
священного теме «Государство как произведение искусства: 150-летие концепции» размышлял об от-
сутствии возможности у общества выразить свое мнение о законопроектах. Он предлагал установить 
баланс между формированием права «сверху вниз» и «снизу вверх», отмечая, что «текущий принцип 
формирования права в своей основе несет фактическую прерогативу законотворчества и правотворче-
ства органов законодательной власти.... Парламент и правительство являются главными субъектами, 
народ же выразить свою волю фактически не может. Считаем это критическим недостатком современ-
ного государственного строительства, который существенно снижает ценность идеи, гласящей, что на-
род является единственным источником суверенной власти любого государства. В этом смысле наблю-
дается явный перекос уже упомянутого «правотворческого баланса» в сторону так называемой власть 
имущей элиты» [1, с. 88].

В 2018 г. была опубликована монография известного ученого, доктора юридических наук А.Д. Ке-
римова, в которой нас заинтересовали его размышления о всеобщей воле и парламенте. Профессор ре-
зюмирует: «обнаружить, правильно понять, достоверно узнать и адекватно отразить то, что именно же-
лает и хочет, к чему стремится народ, оказывается далеко непросто, а иногда и невозможно» [5, с. 122]. 
И автор вполне, на наш взгляд, убедительно аргументирует свою позицию далее в работе. К числу при-
чин, по которым граждане не принимают участие в решении общих дел, в обсуждении законопроектов, 
различных общественных инициатив относятся заботы граждан о выживании своих семей в тяжелых 
материальных условиях, информационная насыщенность, не позволяющая зачастую осмыслить проис-
ходящие в государстве и мире события, постоянные изменения законодательства; уже сформированная 
у многих людей убежденность в том, что их участие в решении общих проблем бессмысленно и от их 
мнения ничего не зависит; и множество других причин. Таким образом, «парламентарии оказываются 
перед необходимостью в первую очередь стремиться выявить всеобщую волю», «быть ближе к народу, 
гораздо чаще и предметнее, чем происходит сегодня, общаться со своими избирателями, хорошо знать 
их чаяния и нужды, желания, надежды и помыслы» [5, с. 132–133]. 

1  Сайт «Российская общественная инициатива» https://www.roi.ru/49427/ (дата обращения 09.01.2020).



КОНСТИТУЦИОННОЕ И МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО

Вестник Московского университета имени С.Ю. Витте. Серия 2. Юридические науки. 2019. № 4 (22)24

Еще один важный вывод делает профессор А.Д. Керимов о том, что парламент «призван стать 
широким дискуссионным форумом, объединяющим и направляющим в нужное русло деятельность 
всего спектра институтов гражданского общества, научных учреждений, с тем, чтобы путем открытых, 
демократических по форме и содержанию дебатов и обсуждений способствовать формированию воли 
народа и уже на ее основе принимать соответствующие решения, выстраивать систему законодатель-
ства» [5, с. 133]. Нами сделан акцент именно на двух стадиях – правотворческой инициативы и обсуж-
дения проекта правового акта – потому, что именно в эти периоды граждане, общественные организа-
ции и другие субъекты могут выразить свое мнение и быть услышанными. 

На наш взгляд, принципиально значимым для законодателей должно быть выявление, анализ и 
обобщение различных точек зрения, идей, концепций профессионалов в определенных сферах. Для по-
вышения качества российского законодательства в широком смысле слова важную роль сыграет нали-
чие альтернативных проектов правовых актов. Возможность подготовки проектов актов на конкурсной 
основе, разработки альтернативных проектов правовых актов различными субъектами (специалиста-
ми, научными организациями) предусмотрена, например, на уровне субъектов Российской Федерации 
(Алтайский край, Краснодарский край и др.). Благодаря цифровым технологиям данная возможность 
может быть реализована и востребована научным сообществом, заинтересованными субъектами (пре-
жде всего, специалистами в определенных профессиональных сферах, не только юристами). Действи-
тельно, как пишет А.Д. Керимов, для «адекватного нормативно-правового регулирования» большин-
ства вопросов «требуется наличие определенных знаний, соответствующей профессиональной подго-
товки, а отнюдь не всеобщее одобрение» [5, с. 135].

Во-вторых, стадия подготовки проекта правового акта. Возможности использования информа-
ционных технологий могут быть применены, например, в процессе проведения анализа текста про-
екта нормативного правового акта, а именно, «используемой терминологии, редакций нормативных 
правовых актов; наименований и нумерации структурных единиц, употребления ссылок, положений 
о вступлении в силу» [7, с. 83]. Здесь интересен опыт Беларуси, касающийся используемой в право-
вых актах терминологии. В недавно принятом Законе Республики Беларусь «О нормативных право-
вых актах» от 17.07.20182, в статье 30 закреплено, что «при подготовке проектов нормативных право-
вых актов используются юридические словари государственных информационно-правовых ресурсов, 
распространяемых (предоставляемых) Национальным центром правовой информации, иные инфор-
мационно-правовые ресурсы». В ч. 6 ст. 42 этого же акта определено, что «При подготовке проектов 
нормативных правовых актов используются эталонная правовая информация, содержащаяся в государ-
ственных информационно-правовых ресурсах, распространяемых (предоставляемых) Национальным 
центром правовой информации, тексты нормативных правовых актов в контрольном состоянии». Тек-
сты законов и подзаконных актов регулярно подвергаются обоснованной критике за неоднозначность, 
неопределенность, двусмысленность используемых в них терминов, определений, поэтому лингвисти-
ческая экспертиза проекта нормативного правового акта специалистами поможет снизить количество 
допускаемых в настоящее время ошибок, примеры которых приводит один из исследователей этой 
проблематики А.Д. Шмелев [11].

Стадия подготовки проекта нормативного правового акта завершается его представлением в пра-
вотворческий орган для обсуждения. Частично этот вопрос был затронут нами выше. Здесь обратимся 
к докладу Общественной палаты Российской Федерации за 2017 г., в котором констатируется значи-
мость института общественной экспертизы законопроектов: «Общественная экспертиза является меха-
низмом вовлечения граждан в законодательный процесс и позволяет улучшить качество принимаемых 
законов не только с юридической точки зрения, но и с позиций эффективности их реализации и соот-
ветствия ожиданиям и потребностям общества» [4, с. 63].

Полагаем, что проведение экспертиз проектов нормативных правовых актов различными субъек-
тами права (не только органами власти, но и специалистами, юристами-практиками, представителями 
различных научных школ и сообществ) будет определенной гарантией качества принимаемого право-

2  Закон Республики Беларусь от 17.07.2018 № 130-З «О нормативных правовых актах» // Национальный правовой Интернет-
портал Республики Беларусь http://www.pravo.by/ofitsialnoe-opublikovanie/novye-postupleniya/ (дата обращения: 12.12.2019).
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вого акта. По-прежнему остается актуальной проблема низкой вовлеченности, прежде всего юридиче-
ского сообщества, в проведение антикоррупционных экспертиз проектов нормативных правовых актов. 
Но данная проблема, на наш взгляд, является темой отдельных исследований. Однако, то, что «площад-
кой» для размещения различных экспертиз должен быть Интернет, сомнения не вызывает. Коммуни-
кация институтов государственной власти, научного сообщества и институтов гражданского общества 
благодаря использованию информационных и цифровых технологий может оказать существенное вли-
яние на повышение качества принимаемых правовых норм. Но, в свою очередь, это произойдет, если 
будет нормативно определен прозрачный, понятный алгоритм такого взаимодействия. Думаем, напри-
мер, что институт независимой антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и их про-
екта оказался неэффективным и невостребованным юридическим сообществом именно по причине его 
непроработанности и декларативности.

Ученые предлагают и новые стадии, в частности, законодательного, процесса, связанные с циф-
ровизацией, а именно: «оценка степени сложности текста нормативного правового акта и прогноза 
качества правоприменительной практики и оценка поправок, вносимых в процессе рассмотрения про-
екта закона. Необходимость подобной стадии обусловлена существующими в нынешней модели зако-
нодательного процесса недостатками, которые позволяют в рамках одного законопроекта при помощи 
вносимых поправок изменять его концепцию либо фактически регулировать совсем иную сферу обще-
ственных отношений» [4, с. 76–77].

Еще одна интересная идея была высказана еще в 2017 г. и касается цифровизации правовой си-
стемы. Департамент проектной деятельности Правительства Российской Федерации предложил ис-
пользовать искусственный интеллект для выявления «устаревших норм, неработающих, а также неэф-
фективных и неоднозначных норм», в дальнейшем создавать по примеру Франции «онлайн-кодексы», а 
также создать «машиночитаемый язык для нормотворчества и применения искусственного интеллекта 
для анализа содержания нормативно-правовых актов и др. [8]

На завершающей стадии правотворческого процесса – стадии официального опубликования и 
вступления в силу нормативного правового акта – использование информационных технологий заклю-
чается в том, что в качестве источников официального опубликования выступают не только официаль-
ные печатные издания, но и размещение нормативных правовых актов на «Официальном интернет-
портале правовой информации»3. Эта практика сложилась практически в большинстве государств.

Бесспорно, что цифровые и информационные технологии меняют социально-политическую дей-
ствительность, позволяют усовершенствовать многие процессы в сфере управления обществом и го-
сударством, повысить эффективность юридических процедур. Это относится и к определенной транс-
формации правотворческого процесса (и законотворческого, в частности). Опыт применения информа-
ционных и цифровых технологий накоплен многими государствами, он активно обсуждается в научном 
юридическом сообществе. Массив научных исследований по анализу возможностей использования 
информационных и цифровых технологий в правотворческом процессе в последние годы сформиро-
вался значительный, но изменения в практике российского правотворческого процесса происходят не 
так быстро, как хотелось бы. В Российской Федерации по-прежнему отсутствует федеральный закон, 
посвященный правотворчеству и нормативным правовым актам. В настоящее время юридическое со-
общество обсуждает два законопроекта о нормативных правовых актах, один из которых подготови-
ло Министерство юстиции Российской Федерации в 2014 г., а другой – Институт законодательства и 
сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации в 2019 г. Возможно, закон о 
нормативных правовых актах не решит всех проблем, связанных с низким качеством принимаемых 
правовых актов, их бессистемностью, пробельностью и другими проблемами, но четкие, ясные пра-
вила создания правовых актов в условиях цифровизации общества и государства, на наш взгляд, будут 
одним из факторов положительных качественных изменений состояния законодательства в Российской 
Федерации. В последние годы стали часто дискутировать на тему исчезновения ряда юридических 
профессий, высказывая предположения, что использование искусственного интеллекта, автоматизация 
юридических процедур, приведут к существенному снижению потребности общества в юристах. Дей-

3  Официальный Интернет-портал правовой информации www.pravo.gov.ru
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ствительно, смена технологического уклада, который мы сейчас переживаем, существенно меняет со-
циальную реальность, происходит трансформация представлений об обществе, государстве. Многие 
профессии перестают существовать, но вряд ли «исчезнет» потребность в юристах. Изменяются тре-
бования к компетенциям представителей юридических профессий, связанные со знанием и использо-
ванием ими возможностей, которые предоставляет Четвертая промышленная революция. 

Использование информационных технологий, искусственного интеллекта в сфере правотвор-
чества позволит более эффективно решать однотипные, рутинные задачи, оптимизировать процесс 
подготовки правовых документов и сосредоточиться субъектам правотворчества на более сложных 
содержательных вопросах. В условиях Четвертой промышленной революции использование циф-
ровых технологий в правотворческом процессе является закономерным процессом, и перед науч-
ным сообществом и государством стоит, на наш взгляд, общая задача выработать законодательные 
нормы его регламентации, а также принять превентивные меры, учитывая риски и угрозы цифро-
вого общества.
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