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Аннотация. В законе понятие концепции законопроекта не определено. Ученые характеризуют кон-
цепцию проекта закона как модель будущего законодательного акта, задающую цели и основные пара-
метры его содержания. В Постановлении Конституционного Суда РФ от 5 июля 2001 г. № 11-П сфор-
мулировано: «Изменение концепции акта не может происходить на этапе внесения поправок к нему». 
Однако Государственная Дума в последние годы неоднократно принимала поправки, изменяю- 
щие концепции законопроектов после первого чтения. Остро назрела потребность законодательного 
урегулирования процедуры принятия законов. Необходимо четко определить понятие «концепция 
законопроекта», ввести жесткую регламентацию процедуры изменения концепции, исключающую 
такую возможность после первого чтения. Установить случаи, когда законопроекты рассматриваются 
по ускоренной процедуре, предусмотрев правило, в соответствии с которым независимо от срочности 
каждый законопроект должен проходить три чтения.
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В последнее время в юридической литературе 
и в парламенте все чаще предметом обсуждения 
становятся случаи, когда принятый Государствен-
ной Думой закон кардинально отличается от зако-
нопроекта, внесенного субъектами законодатель-
ной инициативы. Изменение концепции закона 
после его принятия парламентом в первом чтении 
является главным и наиболее нетерпимым дефек-
том законотворческого процесса.

Председатель Государственной Думы РФ 
В. В. Володин считает недопустимой подмену те-
матики в законопроекте. «Возможно, правильно 
было бы комитету Госдумы по контролю и Регла-
менту особо посмотреть на законопроекты, где 
у нас совершенно очевидно меняется концепция. 
Посмотреть для того, чтобы мы с открытыми гла-
зами приходили на заседание палаты», – сказал 
спикер на пленарном заседании. Он напомнил си-
туацию, когда внесенные Правительством РФ по-
правки в Закон о виноделии включали в себя и во-
просы, связанные со льготами на недропользова-
ние. «Это недопустимо, мы все равно должны рано 
или поздно для себя эти решения принять и выхо-
дить на другое качество… Если мы говорим об од-
ном, а на самом деле принимаем другое, возмуще-
нию не будет предела» 1.

Председатель Совета Федерации В. И. Мат-
виенко во время одного из совещаний заявила: 
«Когда концепция законопроекта во время про-
хождения его в Государственной Думе меняется 
до неузнаваемости – это является явным нару-
шением, фамилии людей, которые допускают по-
добное “мошенничество”, должны быть известны 
и обнародованы» 2. Будучи Председателем Пра-

1 URL: https://www.pnp.ru/social/volodin-schitaet-
nedopustimoy-podmenu-tematiki-v-zakonoproektakh.html (дата 
обращения: 18.03.2024).

2 URL: https://www.pnp.r u/economics/matvienko-
raskritikovala-fokusy-v-zakonotvorchestve.html (дата обращения: 
18.03.2024).

вительства РФ, Д. А. Медведев заявлял о том, что 
у нас есть случаи, когда поправки правительства 
предлагали новую редакцию законопроектов и ме-
няли его концепцию 3.

В законе понятие концепции законопроекта 
не определено. Ученые характеризуют концепцию 
проекта закона как модель будущего законодатель-
ного акта, задающую цели и основные параметры 
его содержания 4.

Значение концепции законопроекта состоит 
в том, что она, во‑первых, служит основой для по-
следующего развития законодательства. Принятая 
Государственной Думой концепция, т. е. принятие 
законопроекта в первом чтении, является факто-
ром, свидетельствующим о достигнутой догово-
ренности между депутатскими фракциями и депу-
татами о порядке регулирования в законе соответ-
ствующих отношений. Во-вторых, она выступает 
основой для толкования юридических норм, может 
помочь выявлению пробелов в законодательстве.

Однако законодательная техника не защищается 
законом. Содержание этих правил не всегда очевид-
но и не сформулировано достаточно определенно. 
Требования к концепции законов в федеральном за-
конодательстве не установлены. Тем не менее некото-
рая правовая база на этот счет существует.

Пунктом «а» части первой ст. 105 Регламента Го-
сударственной Думы установлено, что концепция 
предлагаемого законопроекта должна быть изложе-
на в пояснительной записке. Между тем это требо-
вание во многих случаях не исполняется. Так, в за-
конопроекте № 1065287-7 «О внесении изменений 

3 См.: URL: https://www.pnp.ru/politics/medvedev-izmenil-
poryadok-rassmotreniya-popravok-k-zakonoproektam.html (дата 
обращения: 18.03.2024).

4 См.: Хабриева Т. Я. Глобализация и законодательный про-
цесс // Правотворчество и технико-юридические проблемы 
формирования системы российского законодательства в усло-
виях глобализации: сб. ст. Н. Новгород, 2007. С. 30.
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Abstract. The law has no clear definition of a concept bill. Academics characterize a concept bill as a model 
of a future legislative act, setting the goals and basic parameters of its content. Resolution No. 11-P of the 
Constitutional Court of the Russian Federation of July 5, 2001 runs as follows: “No changes can be made to 
the concept bill at the amendment stage thereof.” However, in recent years the State Duma has repeatedly 
adopted amendments changing the concept bills following the first reading. There is an urgent need for 
legislative regulation of the law adoption procedure. The notion of “a concept bill” shall be clearly defined; 
strict regulation of the concept changing procedure shall be introduced, leaving no room for such a possibility 
after the first reading. Cases shall be established where bills are considered under an expedited procedure by 
providing a rule that regardless of urgency, each bill must undergo three readings.
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в отдельные законодательные акты» (в части огра-
ничений для замещения государственных, муни-
ципальных должностей, иных должностей в связи 
с наличием гражданства иностранного государства 
либо права на постоянное проживание на террито-
рии иностранного государства) пояснительная за-
писка занимает менее одной страницы, а сам текст 
законопроекта – 54 страницы; текст законопроек-
та № 203817 «О принятии в Российскую Федера-
цию Луганской Народной Республики и образова-
нии в составе Российской Федерации нового субъ-
екта – Луганской Народной Республики» занимает 
109 страниц, тогда как пояснительная – полторы. 
Ни в одном, ни в другом случае суть концепции 
не изложена.

В соответствии с частью первой ст. 118 Регла-
мента Государственной Думы концепция предла-
гаемого законопроекта обсуждается при рассмот- 
рении его Государственной Думой в первом чте-
нии. К принятому в первом чтении законопроекту 
вносятся поправки, которые рекомендуются про-
фильным комитетом Государственной Думы к при-
нятию (табл. № 1) или отклонению (табл. № 2), 
а затем в ходе второго чтения законопроекта при-
нимаются и отклоняются Государственной Думой, 
как правило, в соответствии с рекомендациями 
комитета. Поправки, противоречащие концепции 
законопроекта, могут быть выделены в отдельную 
таблицу № 4 (часть третья ст. 121 Регламента) и по-
ставлены на голосование.

Однако на практике комитеты Государствен-
ной Думы обычно, не желая признавать факт нали-
чия поправок, выходящих за пределы концепции, 
не вносят их в таблицу № 4, а распределяют между 
таблицами № 1 и 2, нередко способствуя их приня-
тию. Изменение концепции в таком случае может 
пройти незамеченным для депутатов.

В Постановлении Конституционного Суда РФ 
от 5 июля 2001 г. № 11-П сформулировано: «Из-
менение концепции акта не может происходить 
на этапе внесения поправок к нему, чтобы имею-
щие принципиальное значение изменения не по-
являлись в результате случайных, не связанных 
с обсуждением концепции решений». Согласно по-
зиции Суда, принятие закона в первом чтении оз-
начает, что его концепция получила поддержку де-
путатского корпуса и не может быть изменена без 
возвращения к новому рассмотрению концепции 
акта. Из этого Конституционный Суд делает од-
нозначный вывод: «Нарушение требований к чте-
ниям в законодательной процедуре, приводящее 
к искажению изначального волеизъявления и тем 
самым влияющее на судьбу акта в целом… сви-
детельствует о неконституционности такого акта 

не только по порядку принятия, но, в конечном 
счете, и по его содержанию» 5.

Однако позже Конституционный Суд РФ, 
к сожалению, размыл эту позицию. В деле о про-
верке конституционности Федерального закона 
от 29 ноября 2014 г. № 382-ФЗ «О внесении изме-
нений в части первую и вторую Налогового кодек-
са Российской Федерации» и Закона г.  Москвы 
«О торговом сборе» заявители настаивали на том, 
что внесенные законодателем поправки измени-
ли концепцию законопроекта. Тем не менее Кон-
ституционный Суд РФ в Определении от 11 октя-
бря 2016 г. № 2152-О не поддержал эту позицию 
и отметил, что проект содержал поправки в часть 
вторую Налогового кодекса РФ, направленные 
на совершенствование налогового администриро-
вания НДС, НДФЛ и налога на прибыль органи-
заций с учетом сложившейся правоприменитель-
ной практики. И поскольку таким образом про-
ект предполагал внесение ряда непосредственно 
не связанных между собою поправок в налоговое 
законодательство, включение в него в процедуре 
второго чтения иных поправок, имеющих ту же 
цель, не противоречило, по мнению Суда, концеп-
ции законопроекта 6.

Остается неясным, каким образом введение этим 
законом нового налога (торгового сбора) вписывается 
в нормы по совершенствованию налогового админи-
стрирования налога на добавленную стоимость, на-
лога на доходы физических лиц и налога на прибыль 
организаций. Подобное вольное толкование поня-
тия «концепция» оставляет, с одной стороны, широ-
чайший простор для содержания вносимых в проект 
во втором чтении поправок и, с другой, требует более 
четкого формулирования цели законопроекта в пояс-
нительной записке 7.

Основные требования к концепции федераль-
ных законов утверждены Постановлением Прави-
тельства РФ от 2 августа 2001 г. № 576. Они пред-
назначены для тех органов, которые направляют 
законопроекты в Правительство РФ как субъект 
законодательной инициативы. Требования гласят: 
«Концепция законопроекта представляет собой до-
кумент, в котором должны быть определены:

5 См.: постановление Конституционного Суда РФ 
от 05.07.2001 № 11-П «По делу о проверке конституционности 
Постановления Государственной Думы от 28 июня 2000 года 
№ 492-III ГД “О внесении изменения в Постановление Го-
сударственной Думы Федерального Собрания РФ ‘Об объяв-
лении амнистии в связи с 55‑летием Победы в Великой От-
ечественной войне 1941–1945 годов’ в связи с запросом Со-
ветского районного суда города Челябинска и жалобами ряда 
граждан”» // СЗ РФ. 2001. № 29, ст. 3059.

6 См.: Вестник Конституционного Суда РФ. 2017. № 3.
7 См.: Евлоев И. М. Концепция законопроекта: константа 

или благие намерения? // Росс. судья. 2018. № 4. С. 56.
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основная идея, цели и предмет правового регу-
лирования, круг лиц, на которых распространяется 
действие законопроекта, их новые права и обязан-
ности, в том числе с учетом ранее имевшихся;

место будущего закона в системе действующе-
го законодательства с указанием отрасли законо-
дательства, к которой он относится, положений 
Конституции Российской Федерации, федераль-
ных конституционных законов и системообразу-
ющих законов Российской Федерации, на реали-
зацию которых направлен данный законопроект, 
а также значение, которое будет иметь законопро-
ект для правовой системы;

общая характеристика и оценка состояния пра-
вового регулирования соответствующих обще-
ственных отношений с приложением анализа дей-
ствующих в этой сфере нормативных правовых 
актов Российской Федерации, Договора о Евра-
зийском экономическом союзе и иных междуна-
родных договоров Российской Федерации. При 
этом указываются пробелы и противоречия в дей-
ствующем законодательстве, наличие устаревших 
норм права, фактически утративших силу, а также 
неэффективных положений, не имеющих должно-
го механизма реализации, рациональные и наибо-
лее эффективные способы устранения имеющихся 
недостатков правового регулирования. Общая ха-
рактеристика состояния правового регулирования 
должна также содержать анализ соответствующей 
российской и зарубежной правоприменительной 
практики, а также результаты проведения стати-
стических, социологических и политологических 
исследований;

социально-экономические, политические, юри-
дические и иные последствия реализации будущего 
закона;

информация о соответствии законопроекта по-
ложениям Договора о Евразийском экономиче-
ском союзе, а также положениям иных междуна-
родных договоров Российской Федерации» 8.

Изложенные требования разумны и понятны. 
Однако само Правительство в пояснительных за-
писках к законопроектам далеко не всегда приво-
дит все те сведения, об обязательности которых 
оно говорит в этом нормативном акте. Так, на за-
седаниях Комитета Государственной Думы по го-
сударственному строительству и законодатель-
ству в 2023 г. рассмотрено 93 законопроекта, вне-
сенных в Государственную Думу Правительством 
РФ. Однако только три из них содержали положе-
ния, предусмотренные в упомянутых Основных 
требованиях.

8 См.: СЗ РФ. 2001. № 32, ст. 3335

Попытка законодательного определения стату-
са концепции была предпринята в законопроекте 
«О порядке принятия федеральных конституцион-
ных законов и федеральных законов», внесенном 
Президентом РФ еще 23 января 1997 г. Первона-
чальная редакция законопроекта предусматрива-
ла возвращение проектов к первому чтению при 
необходимости изменения их концепции. В про-
екте ко второму чтению это положение было су-
щественно смягчено. Часть 8 ст. 32 законопроекта 
гласит: «Если субъект права законодательной ини-
циативы, внесший законопроект, возражает про-
тив решения ответственного комитета о принятии 
поправки к законопроекту, которая, по мнению 
субъекта права законодательной инициативы, из-
меняет концептуальные положения внесенного им 
законопроекта, то указанная поправка рекомен-
дуется ответственным комитетом к рассмотрению 
Государственной Думой до обсуждения и голо-
сования остальных поправок к законопроекту» 9. 
Но и в этом виде проект длительное время лежит 
без движения: в последний раз его рассмотрение 
отложено решением Совета Государственной Думы 
от 4 июля 2017 г., с начала восьмого созыва (осень 
2021 г.) он находится в Комитете Государственной 
Думы по государственному строительству и зако-
нодательству, дата его рассмотрения не определена.

Указом мэра г.  Москвы от 13  февраля 2006  г. 
№ 11-УМ утверждены объемные (в 36 страниц) Ме-
тодические правила подготовки проектов законов 
г. Москвы, где специально приводятся требования 
к форме и содержанию приложения к законопро-
ектам, которое именуется «концепция проекта за-
кона г. Москвы» 10. Многие изложенные в них пра-
вила заслуживают внимания.

Государственная Дума в последние годы вопре-
ки действующим правилам неоднократно принима-
ла поправки, изменяющие концепции законопро-
ектов. Анализ законов, принятых в 2022– 2023 гг., 
показал, что при принятии 30 из них была изме-
нена первоначальная концепция законопроекта. 
Происходило это в тех случаях, когда поправки ис-
ходили от Правительства РФ или от фракции по-
литической партии «Единая Россия» либо получа-
ли их одобрение. Очевидно, что Государственная 
Дума как законодательный орган не вправе разра-
батывать концепцию и текст законопроекта вновь, 
а лишь осуществляет их доработку 11.

9 См.: URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/97700183-2#bh_his-
tras (дата обращения: 18.03.2024).

10 См.: URL: https://www.mos.ru/authority/documents/
doc/14879220 (дата обращения: 18.03.2024).

11 См.: Царев А. Ю. Концепция закона в законотворчестве 
Российской Федерации: дис. … канд. юрид. наук. М., 2006. С. 14.
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В законотворческой практике Государственной 
Думы встречаются два приема (формы) изменения 
концепции законопроекта.

Во-первых, путем расширения концепции. Та-
кое происходит тогда, когда поправки к законо-
проекту хотя и касаются имеющихся в нем норм, 
но при этом эти поправки становятся регулято-
рами новых правоотношений, содержат новые 
(по сравнению с законопроектом) идеи правово-
го регулирования. Расширение концепции таким 
путем нередко происходит за счет значительного 
увеличения объема законопроекта через вносимые 
поправки, когда количество этих поправок перехо-
дит в качество, создает совершенно иной правовой 
продукт по сравнению с тем, который рассматри-
вался в первом чтении.

Во-вторых, первоначальная концепция на прак-
тике может изменяться путем ее подмены, когда 
вместо существовавшего в первом чтении зако-
нопроекта появляется принципиально новый, ре-
гулирующий совершенно иные правоотношения. 
Чаще всего такая подмена происходит путем при-
соединения во втором чтении к первоначальному 
совершенно нового законопроекта. В депутатской 
среде этот первоначальный законопроект принято 
именовать «паровозом».

Соблазн использовать эти приемы у Правитель-
ства РФ и парламентского большинства существует 
постоянно. Законопроекты, нуждающиеся в быс- 
тром рассмотрении, существуют всегда, а число за-
конопроектов, находящихся на рассмотрении в ко-
митетах после принятия их в первом чтении доста-
точно велико. Так, в феврале 2024 г. этот остаток 
составлял 337 законопроектов.

Специального анализа заслуживают мотивы 
и цели, которые преследуют авторы законопро-
ектов и поправок, которые изменяют концепцию. 
В их числе можно назвать следующие.

1. Небрежность сочинителей и официальных 
авторов вносимых законопроектов. Чаще всего та-
кой небрежностью страдают отдельные оппозици-
онные депутаты, которые вносят законопроекты 
с целью привлечь внимание общественности к той 
или иной проблеме либо к собственной персоне. 
Такие законопроекты, страдающие неудовлетво-
рительной юридической техникой и дефектив-
ной концепцией, чаще всего отклоняются в пер-
вом чтении, хотя иногда принимаются, изменяясь 
во втором чтении до неузнаваемости. Бывает и так, 
что спустя год-два идейный замысел таких законо-
проектов использует Правительство РФ либо депу-
таты правящего большинства для подготовки своих 
законодательных инициатив, что вызывает проте-
сты авторов первоначальных законопроектов.

2. Непомерная торопливость законодателя, 
которая весьма заметной стала в последние два 
года. В 2022  г. Федеральное Собрание приняло 
653, а в 2023 г. – 694 закона. Это были самые ак-
тивные годы за время существования российско-
го парламента. Понятно, что эта активность была 
отчасти обусловлена СВО. Ведь на ее поддержку 
в 2022– 2023 гг. было направлено свыше 200 при-
нятых законов.

Однако такая интенсивность сопровождалась 
нередкими нарушениями процессуального поряд-
ка рассмотрения законопроектов. Так, комите-
ты Государственной Думы зачастую рассматрива-
ли законопроекты при отсутствии полного пакета 
необходимых документов, о повестке пленарного 
заседания депутаты узнавали лишь утром в день 
пленарного заседания, на подготовку поправок 
ко второму чтению представлялось лишь несколь-
ко часов, во втором и третьем чтении законопроек-
ты рассматривались на одном заседании.

В условиях высоких темпов законотворчества, 
к сожалению, ярко проявлялась некомпетентность 
разработчиков законопроектов и их официальных 
авторов. Это притом, что в настоящее время в со-
ставе депутатов Государственной Думы насчиты-
вается 112 дипломированных юристов. Правитель-
ство РФ, реализуя ту или иную правовую идею, 
зачастую вносило в Государственную Думу заведо-
мо неполный с невнятной концепцией документ, 
являющийся, по существу, лишь предложением 
о разработке законопроекта, с тем, чтобы в ходе 
обсуждений в СМИ, на заседаниях круглых столов, 
думских комитетов, а также на пленарном заседа-
нии в первом чтении накопить предложения и за-
мечания, которые затем позволят подготовить для 
второго чтения полноценный законопроект. Ино-
гда докладчик прямо заявляет о такой цели на засе-
дании профильного комитета либо даже в ходе пле-
нарного заседания Государственной Думы.

Так, законопроект № 1129469-7 «О внесении из-
менений в статью 13 Федерального закона “О про-
тиводействии экстремистской деятельности”» 
предусматривал создание специализированного 
информационного банка данных экстремистских 
материалов. В нем предусматривалось буквально 
следующее: «Специализированный информацион-
ный банк данных экстремистских материалов – го-
сударственная информационная система, операто-
ром которой является федеральный орган государ-
ственной регистрации». Текст законопроекта был 
достаточно понятен и занимал одну страницу.

Однако при прохождении законопроекта некото-
рые депутаты вспомнили о существующих актуаль-
ных проблемах правового регулирования лиц, при-
частных к деятельности экстремистских, а также тер-
рористических организаций. Ими принято решение 
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законопроект «расширить». Ко второму чтению 
текст законопроекта за счет внесенных этими депу-
татами поправок стал фактически новым, концепция 
существенно расширена (объем законопроекта стал 
составлять уже пять страниц), а название изменено. 
В законопроекте появились принципиально новые 
положения о том, что «ограничивается право быть 
избранным лица, причастного к деятельности экстре-
мистской организации». В новом законопроекте речь 
идет не только об экстремистских, но и террористи-
ческих организациях.

Обсудить эти новшества, которыми был допол-
нен законопроект, во втором и третьем чтении из-
за существующего регламента было невозможно, 
поэтому часть депутатов в данном случае отказа-
лась от участия в голосовании.

3. Еще одной целью изменения концепции 
во втором чтении является желание авторов изба-
виться от ненужной, по их мнению, гласности при 
прохождении законопроекта.

Как известно, информационным источником 
для материалов СМИ, касающихся законотворче-
ства, в 90% случаев являются законопроекты, не-
давно поступившие в Государственную Думу для 
рассмотрения и вынесенные на первое чтение 
пленарного заседания. На практике самое актив-
ное обсуждение законопроекта в СМИ проходит 
в первые три дня после того, как он зарегистриро-
ван в системе обеспечения законодательной дея-
тельности Государственной Думы. Позже в ходе его 
рассмотрения в профильном комитете, на пленар-
ных заседаниях законопроект обычно уже не при-
ковывает к себе особое внимание. Поэтому внесе-
ние законопроекта сразу во второе чтение в «при-
цепе» к т. н. законопроекту-паровозу позволяет 
держать в неведении об этом «прицепе» не толь-
ко общественность, но и самих депутатов, кото-
рых все удовлетворяло в первом чтении, а с мате-
риалами ко второму чтению они познакомиться 
не успели либо не посчитали нужным. При этом 
надо учитывать, что для этого у депутатов зачастую 
нет времени, ибо о повестке пленарного заседания 
Государственной Думы они обычно узнают утром 
того дня, когда такое заседание состоится.

Так, в законопроекте № 173718-8 во втором чтении 
происходит замена концепции. Законопроект принят 
в первом чтении 10 ноября 2022 г. Он был посвящен 
незначительным дополнениям в ст. 9.21 КоАП РФ 
(нарушение правил подключения к нефтепроводам, 
электросетям, тепловым сетям и т. д.). Депутаты его 
поддержали без особых замечаний. Однако в декабре 
2022 г. Государственной Думой приняты поправки 
в этот законопроект, которые посвящены уже измене-
ниям в ст. 9.6 КоАП РФ (нарушение правил исполь-
зования атомной энергии). В поправках говорится 
о том, что ответственность по части первой и второй 

данной статьи не наступает на территории Запорож-
ской области до 1 января 2028 г. Соответствующую 
поправку внесли в закон депутаты фракции полити-
ческой партии «Единая Россия». Такие важные но-
веллы надлежало обсудить в первом чтении с соблю-
дением необходимых процедур. Чем была вызвана 
срочность и для чего необходим этот закон присут-
ствующие в зале депутаты выяснить не смогли.

Принятый в первом чтении проект Федераль-
ного закона № 172918-8 «О внесении изменений 
в статью 3 Федерального закона “О компенсации 
за нарушение права на судопроизводство в разум-
ный срок или права на исполнение судебного акта 
в разумный срок” и Кодекс административного су-
допроизводства Российской Федерации (об уточ-
нении порядка и условий подачи обвиняемым 
(подозреваемым) нового (повторного) заявления 
о присуждении компенсации за нарушение права 
на уголовное судопроизводство в разумный срок» 
был использован во втором чтении в качестве так 
называемого «паровоза» для другого законопроек-
та, которым предлагалось внести изменения в во-
семь статей КАС РФ, не предусмотренных в кон-
цепции. Это новый нормативный акт, не имеющий 
ничего общего с первым, и посвященный ограни-
чению доступа к информационным системам или 
программам для ЭВМ, которые обрабатывают со-
общения в сети Интернет. Он коснулся также про-
цедуры запрета деятельности политических пар-
тий, общественных объединений, религиозных ор-
ганизаций, СМИ. Дополнительный законопроект 
был принят думским большинством в форме по-
правок, разумеется, без какого-либо обсуждения. 
Часть депутатов проголосовала против этого за-
конопроекта из-за грубого нарушения процедуры 
рассмотрения и принятия.

Аналогичная трансформация произошла и с за-
конопроектом № 195130-8 «О внесении изменений 
в статью 330.1 Уголовного кодекса Российской Фе-
дерации (в части усиления ответственности лиц, 
выполняющих функции иностранных агентов)». 
К этому законопроекту во втором чтении через 
поправки депутатов фракции политической пар-
тии «Единая Россия» был присоединен проект, 
посвященный изменениям в ст. 239 «Создание не-
коммерческой организации, посягающей на лич-
ность и права граждан» УК РФ. В данной статье 
предусмотрено увеличение санкции, в связи с чем 
соответствующее преступление переходит в раз-
ряд тяжких. В концепции к законопроекту ст. 239 
УК РФ не упоминалась. В нарушение Регламента 
Государственной Думы официальный отзыв Пра-
вительства РФ и Верховного Суда РФ на предложе-
ния об изменении этой статьи Уголовного кодекса 
РФ, разумеется, получен не был. Заключения про-
фильного комитета и Правового управления Госу-
дарственной Думы также не было. С учетом этого 
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ряд оппозиционных депутатов проголосовали про-
тив законопроекта, однако он принят.

Соблюдение законодательной процедуры яв-
ляется важнейшей гарантией сохранения основ 
конституционного строя. На сегодня имеется оче-
видная пробельность в регулировании законода-
тельного процесса. Этим можно пользоваться для 
манипулирования и извлечения выгод заинтересо-
ванными группами.

Нарушение Регламента Государственной Думы 
следует считать безусловным основанием для от-
мены закона даже спустя длительное время после 
его принятия 12, а это в некоторых случаях может 
привести нашу правоохранительную систему и су-
допроизводство к катастрофическим последстви-
ям. Так, отмена статьи Уголовного кодекса РФ по-
влечет реабилитацию осужденных (которые могут 
составлять сотни или даже тысячи граждан), а соз-
данный на основе такого закона орган может стать 
неконституционным.

Для решения задачи запрета изменять концепцию 
закона после первого чтения предлагается: 1) в за-
коне четко определить понятие «концепция зако-
нопроекта»; 2) ликвидировать процедуру форсиро-
ванного принятия законов при обычном их рассмо-
трении; 3) установить случаи, когда законопроекты 
могут рассматриваться по ускоренной процедуре, 
предусмотрев правило, в соответствии с которым не-
зависимо от срочности каждый законопроект должен 
проходить три чтения; 4) запретить субъектам пра-
ва законодательной инициативы вносить поправки, 
не соответствующие концепции закона и возложить 
на ответственный комитет обязанность принимать 
только поправки, соответствующие концепции зако-
на; 5) если ко второму чтению на пленарное заседа-
ние поступила нуждающаяся в принятии поправка, 
не соответствующая концепции закона, то Государ-
ственной Думе надлежит проект возвращать к проце-
дуре первого чтения.

12 См: Бошно С. В. Поправки к законопроекту и пределы 
трансформации концепции закона // Право и современные 
государства. 2017. № 3. С. 9.
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Эти правила следовало бы предусмотреть в упо-
мянутом выше законопроекте «О порядке приня-
тия федеральных конституционных и федеральных 
законов» либо в ином законопроекте. К разработке 
такого документа можно было бы приступить по-
сле обсуждения его основных положений с депута-
тами, лицами, обладающими правом законодатель-
ной инициативы, учеными.
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