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Введение. В обеспечении качества уголовного закона особую роль играет Верховный Суд 
России, который согласно действующему законодательству наделен правом законода-
тельной инициативы и обязан представлять официальное заключение на все законопро-
екты по вопросам внесения изменений в уголовный закон. Участие Верховного Суда в 
законотворческой практике – малоисследованная, но актуальная научная проблема. Ана-
лиз статистики и практики законотворческого процесса показывает, что Верховный Суд 
России за последние 11 лет реализовал право законодательной инициативы о внесении 
изменений в уголовный закон только четыре раза, в то время как не менее половины его 
официальных отзывов о подготовленных иными субъектами законопроектах содержат 
серьезные критические замечания. Можно заключить, что, по существу негативно оце-
нивая многие законопроекты, Верховный Суд России практически не предлагает своего 
видения оптимального содержания уголовного закона.
Материалы и методы. Исследование выполнено в целях проанализировать формы уча-
стия Верховного Суда России в законотворческом процессе; определить факторы, пре-
пятствующие эффективной реализации этой функции; наметить пути и средства повы-
шения качества законопроектной деятельности высшей судебной инстанции. Методы ис-
следования: формально-логический, статистический, аналитический, прогностический.
Результаты исследования. Существующие формы участия Суда в законотворческой прак-
тике не нарушают установленного Конституцией Российской Федерации принципа разделе-
ния властей, но порождают значимые вопросы координации деятельности и уважения ком-
петенции государственных органов, а также обеспечения подлинной независимости суда. 
В качестве общего тезиса следует признать, что суд не должен сознательно уклоняться от 
реализации своих возможностей в сфере законотворчества, тогда как парламент обязан 
уважать мнение профессионального сообщества о качестве проектов уголовных законов.
Обсуждение и заключение. Повышение эффективности участия Верховного Суда России 
в законотворческом процессе требует создания и функционирования специального орга-
низационно-правового механизма. В его практическом воплощении сегодня существует 
два значимых препятствия: организационного и правового характера. Первое состоит в 
отсутствии в структуре Верховного Суда России подразделения, которое профессиональ-
но занималось бы вопросами законопроектной деятельности, а также в отсутствии ме-
ханизма координации и согласования позиций парламента и суда. Второе препятствие – 
слабая и противоречивая научная разработка понятия «предмет ведения» Верховного 
Суда Российской Федерации, по которому он вправе разрабатывать законопроекты. Од-
нако эти препятствия являются преодолимыми.
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Introduction. The Supreme court of Russia plays a special role in ensuring the quality of the 
criminal law. According to current Russian legislation the Russian Supreme Court has a right 
toinitiate legislation and is obliged to submit the official review on all the bills concerning the 
amendments of the Criminal Code. The Russian Supreme Court participation in legislative 
practice is lower developed and current scientific issue. Nevertheless according to statistics and 
legislative practice analysis the Russian Supreme Court exercised its legislative initiative on the 
amendments to the criminal law only 4 times for the last 11 years. At the same time not less 
than a half of Russian Supreme Court’s official reviews on the bills, which were prepared by 
other participants of legislation process, were seriously criticized be the Court. So, the negative 
assessment was provided by the Court to most of the bills. However, the Russian Supreme Court 
does not offer the vision and understanding of the criminal law content.
Materials and Methods. To Analyze the forms of participation of the Supreme Court of Russia 
in the legislative process, to identify factors that impede the effective implementation of this 
function, to identify ways and means to improve the quality of legislative activity of the highest 
court. Research methods: formal-logical, statistical, analytical, prognostic.
Results. The existing forms of participation of the Court in legislative practice do not infringe 
the principle of separation of powers, which is established in the Constitution of the Russian 
Federation. However, they constitute significant issues of activity coordination and respect to 
the public authorities and also ensure an independence of a court. As the general thesis, the 
Court should not intentionally avoid the opportunities in the sphere of legislative process whereas 
the Parliament is obliged to consider the opinion of the professional community approximate to 
quality of Criminal law amendments. 
Discussion and Conclusion. Improving the effectiveness of the Supreme Court of the Russian 
Federation in the legislative process requires the creation and functioning of a special 
organizational and legal mechanism. There are two current significant obstacles for a constitution 
of such mechanism. The first is the executive obstacle. In the structure of the Russian Supreme 
Court there is no division, which could deal with the issues of legislative process as well as 
there is no mechanism of coordination and arrangement of legislative and executive branches of 
power positions. The second is the legal obstacle. It consists in weak and contradictory scientific 
development of such concept as a “jurisdictional purview” of the Russian Supreme Court on the 
drafting bills right matters. However, these obstacles are able to be overcome.
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Введение, постановка проблемы

Вопрос об участии суда в правотворческой деятельности – один из са-
мых сложных в теории права. Проблемы здесь начинаются с определе-
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ния самой категории «правотворчество», разграничения смежных явле-
ний «правотворчество», «законотворчество», «нормотворчество», «право-
применение», «правовое регулирование» и уходят далеко – как в область 
политико-философских идей, связанных с разграничением функций и 
властей в государстве, так и в сферу прикладных вопросов применения 
актов судебной власти, имеющих не индивидуально-правовой, а обоб-
щающий характер. При этом с учетом наличия двух высших судебных 
органов – Конституционного Суда Российской Федерации и Верховного 
Суда Российской Федерации – эти проблемы удваиваются, поскольку 
механизм их участия в правотворческом процессе, объем полномочий 
и компетенция принципиально различны.

В той или иной степени комплекс вопросов, связанных с судебным 
правотворчеством, уже не раз привлекал пристальное внимание спе-
циалистов [Лебедев, В.М., 2000; Марченко, М.Н., 2008; Киселев, П.И., 
2010; Neha, J., 2016]. Однако стоит признать, что до настоящего време-
ни они рассматривались преимущественно в общетеоретическом кон-
тексте. На отраслевом уровне проблематика судебного правотворче-
ства остается все еще недостаточно изученным объектом. В этой связи 
представляется, что есть все основания теоретического и прикладного 
характера для того, чтобы рассмотреть (хотя бы на уровне небольшой 
научной публикации) вопросы, возникающие в связи с участием лишь 
одного высшего судебного органа – Верховного Суда Российской Фе-
дерации – в процессе создания норм лишь одной отрасли права – уго-
ловного [Елинский, А.В., 2012; Жучкова, Е.В., 2009]. При этом полага-
ем возможным оставить за рамками настоящего исследования такой 
относительно самостоятельный предмет анализа, как постановления 
Пленума Верховного Суда по вопросам применения уголовно-право-
вых норм, обсуждение их правовой природы, нормативного характе-
ра, общеобязательности, места в системе источников уголовного пра-
ва и в механизме уголовно-правового регулирования [Ображиев, К.В., 
2015]. Ограничимся лишь одной связкой: «Верховный Суд Российской 
Федерации – законотворческий процесс создания уголовно-правовых 
норм».

Нормативные основы и формы участия Суда  
в законотворческом процессе

Исходные нормативные предписания, определяющие основание и фор-
мы участия высшего судебного органа в работе по созданию уголовно-
правовых норм, установлены в Конституции Российской Федерации и 
ряде нормативных правовых актов.

Согласно ст.  104 Конституции России Конституционному Суду 
Российской Федерации и Верховному Суду Российской Федерации 
по вопросам их ведения принадлежит право законодательной ини-
циативы.
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На основании ч. 6 ст. 2 Федерального конституционного закона от 
5 февраля 2014 г. № 3-ФКЗ «О Верховном Суде Российской Федерации»1 
Верховный Суд осуществляет принадлежащее ему в соответствии с ч. 1 
ст. 104 Конституции России право законодательной инициативы по во-
просам своего ведения, а также разрабатывает предложения по совер-
шенствованию законодательства Российской Федерации по вопросам 
своего ведения.

В соответствии со ст.  8 Федерального закона от 13  июня 1996  г. 
№  64-ФЗ «О  введении в действие Уголовного кодекса Российской 
Федерации»2 проекты федеральных законов о внесении изменений и 
дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации (УК РФ) могут 
быть внесены в Государственную Думу Федерального Собрания Россий-
ской Федерации только при наличии официальных отзывов Правитель-
ства России и Верховного Суда России (ст. 8 введена Федеральным за-
коном от 8 декабря 2003 г. № 161-ФЗ). Это требование подтверждено 
п. «к» ч. 1 ст. 105 Регламента Государственной Думы Федерального Со-
брания России, утвержденного Постановлением Государственной Думы 
от 22 января 1998 г. № 2134-II ГД, согласно которому при внесении 
законопроекта в Государственную Думу субъектом (субъектами) пра-
ва законодательной инициативы должны быть представлены наряду с 
иными документами официальные отзывы Правительства Российской 
Федерации и Верховного Суда Российской Федерации по законопроек-
ту о внесении изменений в УК РФ.

На основании этих документов легко сделать общий вывод, что в 
сфере создания уголовно-правовых норм Верховный Суд Российской 
Федерации выполняет две функции:

во-первых, по собственной инициативе может разрабатывать и 
вносить на рассмотрение в парламент проекты федеральных законов;

во-вторых, обязан по запросу иных субъектов законодательной 
инициативы давать заключения на проекты законов о внесении из-
менений в УК РФ.

Каждая из этих функций (направлений деятельности в сфере созда-
ния уголовно-правовых норм) заслуживает отдельного внимания.

Законодательная инициатива Верховного Суда  
Российской Федерации

Необходимость участия судебной власти в инициировании и разработ-
ке законов не вызывает сомнений. В.И. Анишина верно писала, что 
«суд не может быть устранен в полной мере от участия в процессе соз-
дания правовых норм, поскольку, будучи властным элементом системы 

1	 Собрание законодательства Российской Федерации. 2014. № 6. Ст. 550.
2	 Собрание законодательства Российской Федерации. 1996. № 25. Ст. 2955.
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управления обществом, он несет в том числе и обязанности государства 
перед обществом в осуществлении правовой защиты при введении в 
действие правил, регламентирующих различные сферы жизнедеятель-
ности общества, его институтов, граждан страны» [Анишина, В.И., 
2011, с. 4]. Ценность и значимость участия суда в законотворчестве 
признается и на самом высоком политическом уровне. Выступая пе-
ред судейским сообществом, Президент России подчеркнул: «Большое 
значение имеет правотворческая деятельность Верховного Суда. Она 
позволяет восполнять пробелы в законодательстве, устранять противо-
речия, придает многим нормам бóльшую четкость и ясность. Важно, 
чтобы эта работа отвечала запросам граждан, экономики страны, со-
временным тенденциям, которые диктует время, эпоха бурных техно-
логических изменений. Нужно всегда помнить, что право формируется 
самой жизнью» [Путин, В.В., 2018].

При всем этом нельзя не обратить внимание на то, что в сфере уго-
ловно-правового регулирования высшая судебная инстанция весьма 
редко использует свое право законодательной инициативы.

Информационная база данных Государственной Думы России 
(http://sozd.duma.gov.ru) позволяет констатировать, что в период с 
1 января 1997 г. (с момента вступления в силу действующего УК РФ) по 
1 марта 2019 г. (на момент подготовки настоящей публикации) по ини-
циативе Верховного Суда парламентарии рассматривали всего три за-
конопроекта о внесении изменений в УК РФ.

Официальный портал Верховного Суда России (http://vsrf.ru) отра-
жает информацию о разработанных высшей судебной инстанцией за-
конопроектах начиная с 2008 г. и позволяет утверждать о том, что этим 
органом разработано четыре проекта закона о внесении изменений в 
УК РФ (см. табл.; эти данные включают и проект закона о введении в 
УК РФ категории «уголовный проступок», который еще не зарегистриро-
ван в Государственной Думе Российской Федерации).

Динамика законодательных инициатив  
Верховного Суда России

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019  
(март)

Всего 10 12 8 6 13 20 12 9 12 9 13 2

УК РФ 0 0 0 0 2 0 0 1 0 1 0 0

Если не обращать внимание на статистические расхождения, то 
Верховный Суд инициировал предметно внесение изменений:

– в 2015 г. в УК РФ в части совершенствования оснований и поряд-
ка освобождения от уголовной ответственности (Закон был принят и 
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опубликован на официальном интернет-портале правовой информа-
ции www.pravo.gov.ru 04.07.2016, № 0001201607040117);

– в 2012 г. в ст. 222 и ст. 223 УК РФ в части единообразного толко-
вания примечаний к этим нормам, конструирующим специальные ос-
нования освобождения от уголовной ответственности (Закон был при-
нят и опубликован на официальном интернет-портале правовой ин-
формации www.pravo.gov.ru 31.12.2012, № 0001201212310026);

– в 2012 г. в УК РФ в части дифференциации ответственности за мо-
шенничество путем конструирования специальных норм (Закон был 
принят и опубликован на официальном интернет-портале правовой 
информации www.pravo.gov.ru 29.11.2012 № 0001201211290006);

– в 2007 г. в ст.  62 УК РФ в части  совершенствования механиз-
мов назначения наказания при наличии смягчающих обстоятельств 
(Закон был принят и опубликован в «Российской газете» 16 февраля 
2008 г.).

Если сопоставить эти данные с общим массивом изменений уголов-
ного законодательства (их количество превысило тысячу), становится 
очевидным, что Верховный Суд России проявляет весьма низкую ак-
тивность в части реализации предоставленного ему права законода-
тельной инициативы.

Четыре уголовно-правовых законопроекта за такой длительный пе-
риод – это по существу (фактически) сознательный отказ от выполне-
ния Верховным Судом одной из важных своих функций. И одновре-
менно повод объяснить обществу причины такого отказа.

Между тем:
а) допустим, что половина появившихся в свет за последние 10 лет 

поправок к УК РФ были приняты без достаточных к тому объективных 
социальных и криминологических оснований, оказались ошибочны-
ми, несправедливыми и т. д. (допущение не такое уж и смелое). Исклю-
чим их условно из рассмотрения.

Вторая половина – это многочисленные полезные, необходимые по-
правки. Понятно, что за каждой из них стоит традиционная цепочка: 
законодательная инициатива – проект закона – закон. Когда массив 
таких поправок столь велик, сам по себе этот факт может, на наш 
взгляд, служить убедительным доказательством существования и в 
прошлом, и в настоящее время потребности в актуальных по суще-
ству, грамотных, хорошо продуманных и во всех отношениях обосно-
ванных законодательных инициативах.

В силу того, что состав судей Верховного Суда Российской Федера-
ции – это средоточие профессионалов высшей юридической квалифи-
кации, потенциал его на этот счет особенно велик. Полагаем, что более 
широкое (естественно, в разумных пределах) использование этого по-
тенциала было бы весьма полезным для совершенствования россий-
ского уголовного законодательства;



Justice. Vol. 1, no. 2. 2019

57Ю.Е. Пудовочкин, М.М. Бабаев 57

б) Верховный Суд России располагает бесценным материалом, по-
могающим оценить те реальные проблемы, решение которых требу-
ет корректировки действующего закона: это проводимые уже в тече-
ние ряда десятилетий обобщения и анализы судебной практики. Они, 
образно говоря, «сами по себе» подсказывают, что и как необходимо 
корректировать и когда целесообразно выступить с законодательной 
инициативой;

в) использование судами от имени государства наиболее суровых 
мер репрессии, решение сотен тысяч человеческих судеб  – все это 
придает именно уголовно-правовой деятельности судов особенно зна-
чимый социальный и политический смысл. Представляется, по этому 
критерию ей уступает гражданско-правовая и административно-пра-
вовая практика судов. Возникает вопрос: почему так по-разному Вер-
ховный Суд использует свое право субъекта законодательной иници-
ативы? Сам по себе этот факт вряд ли можно оценивать в категориях 
«хорошо» – «плохо». Однако он нуждается в анализе, в том числе с точ-
ки зрения выяснения его причин.

Обращаясь к их исследованию, специалисты не без оснований ука-
зывают, что на фоне большой загруженности судов («объем работы со-
трудников аппарата суда, помощников судей и самих судей намного 
превышает условно-сравнимые объемы работы государственных граж-
данских служащих соответствующих по уровню органов исполнитель-
ной государственной власти»), сами «суды не видят в реализации пра-
ва законодательной инициативы своей специальной задачи, исходят из 
приоритетов правоприменительной деятельности». Более того, «устра-
няясь от законотворческой активности, они получают возможность не 
только чувствовать себя независимой ветвью власти, но и быть арби-
тром деятельности других государственных органов» [Магомедов, А.А., 
2013, с. 10–11].

Это, на наш взгляд, весьма точное наблюдение. Думается, что в его 
основе – доведенное до абсолюта (и уже оттого ошибочное) представ-
ление о системе разделения властей, в которой суды максимально дис-
танцированы от законотворчества и ограничены лишь «слепым» выпол-
нением воплощенных в законе предписаний. Это механистическое и 
позитивистское правопонимание хотя и уходит постепенно в прошлое, 
тем не менее оказывает весьма сильное влияние на общий настрой су-
дов по отношению к законотворчеству.

Но вместе с этим существуют и причины более «земного» характера, 
связанные с нормативным регулированием самого права законодатель-
ной инициативы Верховного Суда Российской Федерации. Напомним, 
что согласно ст. 104 Конституции России высшая судебная инстанция 
вправе вносить на рассмотрение в парламент законопроекты по «пред-
метам своего ведения». Однако тут и возникает весьма серьезный в те-
оретико-прикладном отношении вопрос – что считать «предметом веде-
ния» Верховного Суда Российской Федерации.



Правосудие. Том 1, № 2. 2019

58 Правосудие / Justice58

Как правило, в литературе это понятие специально не анализиру-
ется, а компетенция Верховного Суда Российской Федерации раскры-
вается через перечисление и анализ его полномочий, определенных 
Конституцией и Законом «О Верховном Суде Российской Федерации» 
[Ершов, В.В., ред., 2011, с. 203–204]. При этом создается устойчивое 
впечатление, что «предмет ведения» – это главным образом организа-
ция судебной власти и судопроизводство по уголовным, гражданским, 
административным и иным делам, другими словами  – судоустрой-
ственные и процессуальные вопросы. Не случайно именно по иници-
ативе Верховного Суда были внесены в Государственную Думу проек-
ты Гражданского процессуального кодекса, Кодекса административно-
го судопроизводства, проекты законов «О Судебном департаменте при 
Верховном Суде Российской Федерации», «О военных судах». В текущей 
практике основной массив законодательных инициатив, насколько 
можно судить по информации с официального сайта Верховного Суда 
России, также связан с необходимостью решения этих вопросов (в пе-
риод с 2008 г. по март 2019 г. по вопросам совершенствования Уго-
ловно-процессуальный кодекс Российской Федерации высшая судебная 
инстанция разработала 10 законопроектов).

Проблемы собственно материально-правового (уголовно-правово-
го, гражданско-правового и т.  д.) регулирования не воспринимаются 
как часть «предмета ведения» высшей судебной инстанции. Вероятно, 
именно по этой основной причине Верховный Суд Российской Федера-
ции и не вторгается в инициативном порядке в их обсуждение и раз-
работку соответствующих законопроектов.

Подготовка официальных отзывов о законопроектах
Начиная с 2003 г., ни один проект закона о внесении изменений в УК 
РФ согласно нормам действующего законодательства не может быть 
внесен на рассмотрение в Государственную Думу Российской Федера-
ции без официального отзыва Верховного Суда Российской Федерации. 
Анализ документов, сопровождающих 50 из последних внесенных в Го-
сударственную Думу законопроектов о внесении изменений в УК РФ, 
свидетельствует, что только в половине отзывов Верховного Суда не со-
держалось каких-либо замечаний к тексту проекта. В 25 отзывах были 
высказаны замечания, при этом только в 5 отзывах замечания носи-
ли сугубо технико-юридический (формальный) характер, тогда как в 
остальных они касались, как представляется, принципиальных, сущ-
ностных положений проекта закона.

Позволим себе для примера привести несколько цитат.
Оценивая проект закона (№ 388776-7), которым предполагается уве-

личить сроки лишения за квалифицированные виды сексуальных пре-
ступлений, высшая судебная инстанция указывает: «В пояснительной 
записке не приводятся данные судебной статистики и результаты кри-
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минологических исследований, подтверждающие недостаточность мер 
наказания, установленных в санкциях части четвертой статьи 131 и 
части  четвертой статьи  132 УК РФ. По данным Судебного департа-
мента при Верховном Суде Российской Федерации, в 2016 году доля 
лиц, осужденных к наказанию в виде лишения свободы на срок свыше 
15 лет по п. “б” ч. 4 ст. 131 УК РФ, составила 8 процентов, а по п. “б” ч. 4 
ст. 132 УК РФ – 3 процента. Таким образом, по нашему мнению, име-
ющийся потенциал санкций действующих ч. 4 ст. 131 и ч. 4 ст. 132 УК 
РФ позволяет судам назначать справедливое наказание с учетом фак-
тических обстоятельств дела, в том числе учитывать наступившие по-
следствия. При этом усиление наказания за изнасилование или иные 
насильственные действия сексуального характера, совершенные в от-
ношении потерпевшей (потерпевшего), не достигшей (не достигшего) 
четырнадцатилетнего возраста, повлекшие по неосторожности указан-
ные последствия, само по себе не может способствовать обеспечению 
неотвратимости уголовной ответственности за соответствующие обще-
ственно опасные действия»3.

В отзыве на проект закона (№  854729-6), которым предлагается 
установить в УК РФ специальные нормы об ответственности за хище-
ние бюджетных средств, Верховный Суд отметил: «В настоящее время 
уголовная ответственность за хищение бюджетных средств и средств 
государственных внебюджетных фондов предусмотрена статьями гла-
вы 21 Уголовного кодекса Российской Федерации “Преступления против 
собственности”. Для принятия решения о выделении указанных деяний 
в специальные составы преступлений требуется установить невозмож-
ность обеспечения защиты государственной собственности с помощью 
общих норм. При этом целесообразность такого законодательного пред-
ложения должна быть подтверждена специальными исследованиями 
и данными, свидетельствующими о неэффективности существующих 
средств защиты охраняемого уголовным законом объекта, в том числе 
о недостаточности действующих санкций, о соразмерности предлагае-
мых мер общественной опасности таких деяний. Однако в пояснитель-
ной записке к рассматриваемому законопроекту подобное обоснование 
отсутствует. Высказанный авторами законопроекта аргумент о сложно-
сти доказывания по делам данной категории представляется явно не-
достаточным. Кроме того, дополнение Уголовного кодекса Российской 
Федерации указанными статьями  породит трудно разрешаемые про-
блемы конкуренции новых и ныне действующих норм… Представляет-
ся, что введение особого режима уголовно-правовой охраны одного из 
видов государственной собственности, сопровождаемое существенным 
ужесточением наказания, не будет соответствовать конституционно-
му принципу равной защиты различных форм собственности, а также 

3	 http://asozd.duma.gov.ru
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принципу справедливости наказания, закрепленному в статьях 6 и 43 
УК РФ»4.

В отзыве на проект закона (№ 1048192-6), которым предлагалось де-
криминализировать угон транспортного средства с тем, чтобы соответ-
ствующие действия оценивать по статьям закона об ответственности 
за кражу, высшая судебная инстанция указала: «Признание статьи 166 
УК РФ утратившей силу будет означать декриминализацию предусмо-
тренного ею деяния, что при подготовке законопроекта оставлено без 
внимания. Так, лица, осужденные по статье 166 УК РФ, признаны ви-
новными в неправомерном завладении транспортным средством без 
цели хищения, что исключает возможность переквалификации их дей-
ствий на другие статьи уголовного закона, предусматривающие ответ-
ственность за хищение. В соответствии с положениями статьи 10 УК РФ 
указанные лица будут подлежать освобождению от наказания. Между 
тем, как представляется, такие последствия законодательной инициа-
тивы не согласуются с ее концепцией»5.

Анализ высказанных Верховным Судом России критических заме-
чаний по предлагаемым проектам законов (по меньшей мере по 20 из 
изученных) показывает, что они указывают на существенные ошибки 
в проектируемых нормах, которые по сути своей свидетельствуют о 
нежелательности соответствующих изменений. Между тем стоит обра-
тить внимание на то, что только единичные отзывы завершаются об-
щим выводом относительно того, что «законопроект Верховным Судом 
Российской Федерации не поддерживается». В большинстве же отзы-
вов вывод подобного рода не содержится, что формально не позволяет 
определить официальную позицию высшей судебной инстанции. Та-
кое молчаливое уклонение от однозначной оценки законопроектов мо-
жет расцениваться как свидетельство невмешательства в законотвор-
ческий процесс парламента, проявление политической вежливости по 
отношению к нему и демонстрация собственной независимости [Gavi-
son, R., 2013].

Но проблема состоит не столько в этом, сколько в том, что отзыв, 
даже отрицательный по существу, формально не является препятстви-
ем к рассмотрению законопроекта в Государственной Думе и после-
дующему принятию закона, в том числе без учета замечаний высшей 
судебной инстанции. Принцип разделения властей и система проти-
вовесов между ними, разумеется, не предусматривают возможности 
блокирования отзывом Верховного Суда законодательных инициатив 
парламента и Правительства. Однако надо полагать, что и полное иг-
норирование мнения одной из властей при разработке законов недопу-
стимо, тем более когда этот закон имеет отношение к предмету ее ве-

4	 http://asozd.duma.gov.ru
5	 Там же.
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дения. Следовательно, необходим механизм, позволяющий согласовать 
расходящиеся мнения, например, посредством обязательного включе-
ния представителей судебной власти в состав рабочих групп по разра-
ботке законопроектов, что, в свою очередь, предполагает обязательное 
наличие самих таких групп в комитетах Государственной Думы, ответ-
ственных за разработку законопроекта.

Варианты совершенствования уголовного закона  
и роль Верховного Суда России

В рассуждениях о роли и возможностях Верховного Суда Российской 
Федерации в развитии и реформировании уголовного законодательства 
нельзя обойти вниманием вопрос о том, что само по себе изменение УК 
РФ может иметь различный характер в зависимости от того, насколько 
глубоко и масштабно этим изменением корректируется закон. Не тре-
бует специальных доказательств мысль о том, что следует различать, с 
одной стороны, изменения, корректирующие текущие проблемы право-
вого регулирования, восполняющие пробелы, устраняющие неточности 
и рассогласования правовых норм, а с другой стороны – изменения бо-
лее или менее фундаментального характера, затрагивающие целые ин-
ституты уголовного права, а порой и его фундаментальные категории 
(например, преступления и наказания). Эти два типа изменений услов-
но можно назвать тактическими и стратегическими.

Изменения тактического характера наиболее близки Верховному 
Суду, поскольку именно в практике применения уголовного закона, в 
процессе ее анализа и обобщения определяется потребность в самих 
таких трансформациях. Правы специалисты, когда пишут, что «дея-
тельность судебных институтов по обобщению практики применения 
нормативных правовых актов в наибольшей степени носит аналитиче-
ский характер. Она также направлена на совершенствование право-
применительной практики и на выявление пробелов в законодатель-
стве, требующих соответствующего восполнения… Судебные органы, 
непосредственно выявившие пробел и сформулировавшие новое по-
ложение, смогут наиболее точно передать его в тексте законопроекта» 
[Магомедов, А.А., 2013, с. 12, 16].

Вместе с тем надо учитывать, что текущие проблемы, связанные с 
неполнотой, неопределенностью и иными дефектами уголовно-право-
вых норм, во многом разрешаются Верховным Судом при реализации 
его полномочий давать судам разъяснения по вопросам судебной прак-
тики и воплощаются в постановлениях Пленума Верховного Суда. Это 
зачастую становится поводом для упрека в адрес высшей судебной 
инстанции со стороны тех юристов, которые в таких постановлениях 
усматривают неприемлемый нормативный характер и обвиняют Вер-
ховный Суд Российской Федерации в присвоении полномочий законо-
дателя [Рарог, А.И., 2001; Иванчин, А.В., 2014, с. 53]. Не углубляясь 



Правосудие. Том 1, № 2. 2019

62 Правосудие / Justice62

в полемику по этому вопросу, отметим, что в таких упреках есть из-
вестная доля справедливости и с точки зрения создания «идеального» 
уголовного закона целый ряд разъяснений Пленума должен был иметь 
форму закона. Однако в силу отмеченного дистанцирования Верховно-
го Суда от законотворческого процесса эти разъяснения остаются на 
уровне актов судебной власти, опять же подчеркивая тем самым ее не-
зависимость и самостоятельность в решении проблем применения де-
фектных правовых норм.

Таким образом, участие Верховного Суда Российской Федерации в 
решении тактических задач совершенствования уголовного закона и 
практики его применения реализуется в двух направлениях – либо в ре-
ализации права на законодательную инициативу, либо в форме разъяс-
нений по вопросам судебной практики в постановлениях Пленума. При 
этом, как свидетельствует опыт, второй вариант является для высшей 
судебной инстанции в большей степени предпочтительным (справедли-
вости ради надо также сказать, что этот путь более оперативен, менее 
ресурсозатратен, а зачастую и более профессионален).

Однако ограничивать роль судебной власти только решением так-
тических задач уголовно-правового регулирования нельзя. Практика 
показывает, что законодательные инициативы Верховного Суда Рос-
сии выражаются и в разработке проектов стратегического характера. 
Самые яркие (они же  – единственные) примеры: законопроект о со-
вершенствовании оснований и порядка освобождения от уголовной от-
ветственности (в очень «урезанном» виде был принят Государственной 
Думой), законопроект о реформировании составов мошенничества и 
проект закона, предполагающий включение в УК РФ категории «уголов-
ный проступок». Можно по-разному оценивать содержание этих про-
ектов, соглашаться или не соглашаться с предлагаемыми решениями 
концептуального реформирования уголовного закона и отдельных его 
институтов. На то они и проекты, они всегда подлежат обсуждению. Но 
мотив несогласия не должен, по нашему мнению, служить основанием 
к отказу в самом праве Верховного Суда России на инициативную раз-
работку фундаментальных законопроектов.

В связи с этим полагаем возможным возразить А.В. Наумову. Он пи-
шет (приведем мысль автора полностью, с извинением за большой объ-
ем цитаты): «Опыт законодательных инициатив Верховного Суда РФ 
оказался мало удачным. Так, теория уголовного права и судебная прак-
тика не восприняли позитивно новеллы УК РФ, предложенные Верхов-
ным Судом по формулированию ряда специальных норм УК об ответ-
ственности за мошенничество. Думается, что истоки этого лежат в том, 
что Конституция РФ (в ст. 104) предоставляет право законодательной 
инициативы (наряду с другими субъектами) и Верховному Суду РФ. 
Представляется, что это… противоречит конституционному принципу 
разделения властей. Судебная ветвь власти является сугубо специфи-
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ческой. И Верховный Суд РФ осуществляет свои полномочия именно в 
рамках правосудия. Такой функцией другие субъекты власти (напри-
мер, Президент РФ, Правительство РФ) не наделены. И это правильно. 
Как говорится, “Кесарю кесарево”: суду – судебную власть, судопроиз-
водство, а законодателю – законодательство. И у Верховного Суда кон-
троль над законодательством – и громадный, и специальный: судебный 
надзор за применением законодательства (в том числе и уголовного) 
в рамках судопроизводства (включая, разумеется, и его право давать 
разъяснения по вопросам судебной практики)» [Наумов, А.В., 2019, 
с. 337–338].

Представляется, что сам по себе факт наличия законодательной ини-
циативы у Верховного Суда не посягает на принцип разделения властей 
(в противном случае, следуя логике автора, в таком праве надо отказы-
вать и Правительству, и Президенту, и Конституционному Суду). Рав-
ным образом как само наличие, так и реализация этого права не предо-
пределяют качества разрабатываемых проектов (в противном случае, 
ссылаясь на качество проектов, в праве законодательной инициати-
вы стоит отказать, пожалуй, большинству депутатов Государственной 
Думы). Напротив, считаем, что именно активизация права законода-
тельной инициативы Верховного Суда России и ее надлежащее орга-
низационно-методическое и научное сопровождение могут способство-
вать качественному реформированию уголовного закона.

Другое дело, что стратегические инициативы Верховного Суда раз-
рабатываются, по большому счету, в уголовно-политическом вакууме. 
Вряд ли сегодня кто-то может ответить на вопрос о том, что представ-
ляет собой российская уголовная политика, каково ее основное содер-
жание, перспективы развития, основополагающие идеи, цели. В та-
ких условиях Верховный Суд предлагает свое видение решения уго-
ловно-политических задач, отталкиваясь, разумеется, в первую очередь 
от проблем и потребностей собственно судебной системы, что, на наш 
взгляд, по определению не может не отражаться на содержании зако-
нодательных инициатив.

Некоторые итоги и перспективы
Итак:

– участие Верховного Суда Российской Федерации в процессе разра-
ботки законов о внесении изменений в УК РФ (а по логике вещей – и 
в разработке нового Кодекса, если и когда в этом возникнет необходи-
мость) имеет под собой конституционную основу и нормативные пред-
посылки;

– участие судебных органов в законотворческом процессе нель-
зя рассматривать как нарушение принципа разделения властей, по-
скольку оно закономерным образом отражает «обратную сторону» это-
го принципа, предполагающего одновременно системный характер и 
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синтез усилий государственных органов в реализации функций госу-
дарства6;

– участие Суда в процессе создания уголовно-правовых норм оправ-
данно с сущностной, содержательной точки зрения, поскольку имен-
но Суд при разрешении конкретных уголовных дел, в процессе анали-
за и обобщения судебной практики выявляет пробелы, противоречия, 
неполноту уголовного законодательства, его системные «нестыковки» с 
положениями законов иной отраслевой принадлежности, устранение 
которых способно оптимизировать УК РФ.

Значимость поддержания и развития связки «суд  – законотворче-
ство» признается сегодня и самим судейским сообществом. В Постанов-
лении Президиума Совета судей Российской Федерации от 27 января 
2000  г. № 2 «Об участии органов судейского сообщества в законода-
тельном процессе»7 было отмечено: «Следует признать, что в целом уча-
стие органов судейского сообщества в законотворческом процессе не 
всегда эффективно. Вызвано это тем, что представители судебной вла-
сти участвуют в законопроектной работе, проводимой непосредствен-
но в органах законодательной власти, эпизодически и лишь по своей 
инициативе. В ряде случаев обращения Совета судей в Государствен-
ную Думу о включении в рабочие группы его представителей остава-
лись без ответа. Таким образом, ограничивается использование опыта 
судей в правоприменительной деятельности, что зачастую приводит к 
принятию таких законодательных актов, практическая реализация ко-
торых весьма затруднительна».

Изложенное дает возможность сформулировать единственный, со-
вершенно не оригинальный, но важный вывод: в интересах последова-
тельного воплощения системных начал принципа разделения властей 
и в интересах повышения эффективности уголовно-правового регули-
рования необходим механизм, позволяющий оптимизировать участие 
высшей судебной инстанции в законотворческом процессе. Между тем, 
как показывают специальные исследования, «правовая регламентация 
конституционного полномочия Верховного Суда Российской Федерации 
по реализации им права законодательной инициативы на сегодняш-

6	  В.В. Ершов верно отмечает: «Применение категорий системного анализа вызы-
вается необходимостью исследования правовых явлений, в том числе органов 
государственной власти, в целом, в рамках системы федеральных органов госу-
дарственной власти России. При таком общенаучном подходе к исследованию 
правовых явлений уже нельзя ограничиваться только собственно разделением 
функций органов государственной власти. С объективной необходимостью как 
в теоретическом, так и в практическом плане прежде всего следует акцентиро-
вать внимание на анализе системы органов государственной власти в целом, 
изучении проблем взаимовлияния, взаимосвязи, сдерживания и взаимоограни-
чений правотворческих, исполнительных и судебных органов государственной 
власти» [Ершов, В.В., 2018, с. 43–44]. 

7	 Российская юстиция. 2000. № 4.
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ний день практически отсутствует, а практика реализации этого права  
основана на сложившихся в Аппарате Верховного Суда Российской Фе-
дерации административных обыкновениях» [Скворцов-Савельев, И.А., 
2010, с. 10].

В создании и надлежащем функционировании заявленного механиз-
ма сегодня, как представляется, есть два существенных препятствия: 
организационного и правового характера.

Первое состоит в том, что реализация законотворческих инициа-
тив и законопроектной экспертизы со стороны Верховного Суда может 
быть оптимальной при условии надлежащего организационного сопро-
вождения этого направления деятельности.

В цитированном Постановлении Президиума Совета судей Россий-
ской Федерации отмечалось: «Подготовка проектов законов требует 
значительных временных затрат, владения техникой законотворче-
ства, в связи с чем Президиум Совета судей Российской Федерации 
полагает, что в Судебном департаменте при Верховном Суде Россий-
ской Федерации должна быть развернута работа по законодательно-
му обеспечению судебной деятельности с привлечением в необходи-
мых случаях к выполнению этой работы видных ученых-правоведов 
на договорной основе». На сегодняшний день в структуре Централь-
ного аппарата Судебного департамента при Верховном Суде функци-
онирует Главное управление организационно-правового обеспечения 
деятельности судов, в задачи которого наряду с прочим входят разра-
ботка законопроектов и проектов иных нормативных правовых актов, 
участие в подготовке законопроектов и проектов иных нормативных 
правовых актов, подготавливаемых другими структурными подразде-
лениями Судебного департамента, а также подготовка самостоятельно 
или совместно с другими подразделениями Судебного департамента 
заключений на проекты нормативных правовых актов, поступающих 
на рассмотрение в Судебный департамент, разработка проектов ве-
домственных нормативных актов по направлению деятельности Глав-
ного управления.

Несложно заметить, что содержание законопроектной деятельности 
соответствующего подразделения Судебного департамента при Верхов-
ном Суде закономерно ограничено вопросами, связанными с обеспече-
нием деятельности самой судебной системы, и не выходит за эти пре-
делы в широкую область регулирования иных правовых отношений, в 
том числе отношений уголовно-правовых.

Эту задачу призваны решать структуры самого Верховного Суда 
России. Согласно ст. 17 Федерального конституционного закона «О Вер-
ховном Суде Российской Федерации» в целях организационного, ин-
формационного, документационного, финансового и материально-тех-
нического обеспечения деятельности Верховного Суда Российской Фе-
дерации создается Аппарат Верховного Суда. В структуре Аппарата 
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функционирует Управление систематизации законодательства и ана-
лиза судебной практики Верховного Суда, основные функции которо-
го наряду с прочим включают в себя подготовку отзывов, замечаний и 
предложений по проектам федеральных законов и иных нормативных 
правовых актов в соответствии с предметом ведения Верховного Суда, 
а также участие в подготовке предложений по совершенствованию за-
конодательства и разработке законопроектов, вносимых Верховным 
Судом в порядке законодательной инициативы8. В сфере уголовного 
права эти функции непосредственно осуществляются в Отделе систе-
матизации законодательства и анализа судебной практики в области 
уголовного судопроизводства Управления систематизации законода-
тельства и анализа судебной практики Верховного Суда Российской 
Федерации.

Между тем представляется, что небольшая штатная численность От-
дела и обилие возложенных на него функций (прежде всего связан-
ных с обобщением и анализом судебной практики) в совокупности с 
тем простым обстоятельством, что Отдел лишь «участвует в подготовке 
предложений» по совершенствованию законодательства, сама иници-
атива которых принадлежит Верховному Суду Российской Федерации 
как таковому, не позволяют считать конституционно установленную 
функцию законодательной инициативы высшей судебной инстанции 
в должной мере организационно обеспеченной. В связи с чем требует-
ся, на наш взгляд, более детальная проработка вопроса о том, кто же 
именно и в каком порядке должен инициировать разработку проектов 
уголовно-правовых законов в высшей судебной инстанции. Не претен-
дуя на оптимальность, смеем в качестве ориентира решения пробле-
мы указать на постановление Правительства Российской Федерации 
от 2 июня 2004 г. № 264 «Об утверждении Положения о Комиссии Пра-
вительства Российской Федерации по законопроектной деятельности», 
согласно которому именно эта, специально созданная Комиссия (в нее, 
кстати, по согласованию, входит Заместитель Председателя Верховно-
го Суда Российской Федерации) сосредоточивает в своих руках орга-
низационно-управленческие функции по подготовке законопроектов 
Правительством Российской Федерации и обеспечивает участие Пра-
вительства в законотворческом процессе. Полагаем, что некое подобие 
такой комиссии может быть создано и при Верховном Суде Россий-
ской Федерации.

Второе из отмеченных выше препятствий  – правового характера. 
Оно состоит в том, что понятие «предмет ведения» Верховного Суда Рос-
сии совершенно не разработано. Вопрос о том, ограничен этот «предмет 

8	 Положение об аппарате Верховного Суда Российской Федерации : утв. 
Постановлением Президиума Верховного Суда Российской Федерации от 21 ок-
тября 2015 г.  URL: http://vsrf.ru/about/info/documents_regulations/24122/ 
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ведения» исключительно вопросами судоустройства и судебного про-
цесса или же включает широкий круг проблем правового (в том чис-
ле уголовно-правового) регулирования общественных отношений, на-
ходится на стыке теории судоустройства, конституционного права и 
правовой (уголовно-правовой) политики. Его решение, возможное без 
вмешательства в текст Конституции России, требует глубокой теорети-
ческой проработки.

Специалисты по теории права справедливо пишут: «Существует не-
обходимость толкования понятия “по вопросам их ведения” относитель-
но права законодательной инициативы высших судебных органов Рос-
сийской Федерации» [Лазарев, В.В. и Шуберт, Т.Э., 2017, с. 13]. При 
обращении к этому вопросу в науке высказаны различающиеся сужде-
ния.

Существует мнение, что Верховный Суд Российской Федерации мо-
жет осуществлять свое право законодательной инициативы примени-
тельно ко всем сферам нормативного регулирования, с которыми свя-
зана его правоприменительная деятельность при рассмотрении дел, 
подведомственных судам общей юрисдикции и арбитражным судам 
[Котелевская, И., 1996, с. 68–69; Абрамова, А.И., 2000, с. 349]. Близкое 
суждение высказал Н.А. Тузов: «Объектом (предметом) права судебной 
законодательной инициативы являются правоотношения, отнесенные 
к ведению высших и иных судебных органов, которые выражены в их 
компетенции, включающей в себя подведомственность и подсудность 
им дел и задачи соответствующих видов судопроизводства. При этом 
у каждого высшего и иного органа судебной власти имеется свой объ-
ект права законодательной инициативы, охватывающий отраслевые 
вопросы как материального, так и процессуального права, относящи-
еся к предмету ведения соответствующего суда» [Тузов, Н.А., 2006,  
с. 11].

В то же время в доктрине представлено мнение о том, что «сторон-
ники широкого понимания полномочий судов как субъектов права за-
конодательной инициативы склонны недооценивать буквальное содер-
жание… конституционной нормы (имеется в виду ст. 104 Конституции 
Российской Федерации. – М.Б., Ю.П.). …Специфическое положение су-
дов в системе органов государственной власти обусловливает… срав-
нительно узкий сегмент, в пределах которого данные органы реализуют 
свое право законодательной инициативы. Практика его осуществления 
высшими судебными органами в основном демонстрирует их единство 
в понимании того, что упомянутые в ст. 104 Конституции Российской 
Федерации “вопросы ведения” представляют собой вопросы, относящи-
еся к порядку и условиям осуществления правосудия» [Ганичева, Е.С., 
2014, с. 132, 135].

В нашу профессиональную задачу, разумеется, не может входить 
предметное обсуждение вопроса о том, как следует толковать понятие 
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«предмет ведения» Верховного Суда Российской Федерации. Однако с 
позиции решения вопросов оптимизации нормативной основы реали-
зации уголовной политики в стране нельзя не заключить, что иници-
ативная подготовка Верховным Судом законопроектов по проблемам 
уголовно-правового регулирования является, как минимум, крайне же-
лательной. В этих целях, вероятно, высшая судебная инстанция вправе 
самостоятельно истолковать понятие «предмет ведения» (например, в 
Положении об Аппарате Верховного Суда Российской Федерации) и ле-
гализовать по сути складывающуюся практику своего непосредствен-
ного участия в инициативной разработке проектов уголовно-правовых 
законов.
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