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Предисловие
Настоящая работа посвящена не только теории, но  и методологии мониторинга в правотворчестве, поскольку для раскрытия сущности данного понятия как в целом, так и его отдельных функций важное значение имеет научно обоснованная и проверенная практикой методология. Нередко перед разработчиками норм права различных государственных и муниципальных органов власти встают следующие вопросы. Действительно ли существует потребность в правовом регулировании? Какие отношения возникнут, изменятся, либо прекратятся в связи с принятием того или иного нормативного документа? Как он будет регулировать общественные отношения? Не вызовет ли его принятие протест в обществе?
Ответить на указанные и иные вопросы  без знания теоретических положений и  методик проведения мониторинга концепций и проектов нормативных актов не представляется возможным. 

Несмотря на то, что Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации провел шесть интересных научно-практических конференций, посвященных мониторингу права, на которых были приняты итоговые документы как теоретического, так и эмпирического значения,  итогом мониторинга законодательства и правоприменительной практики, осуществляемого Советом Федерации являются ежегодные, сложные по структуре, но богатые по содержанию,  доклады «О состоянии законодательства в Российской Федерации», теоретическую базу мониторинга права нельзя назвать совершенной. На сегодняшний день защищены только три кандидатских диссертации, посвященные различным проблемам правового мониторинга
, что позволяет говорить о том, что становление теории мониторинга права находится еще на начальном этапе своего развития. 
В этой связи, современным исследователям предстоит еще много работы в этом направлении.  В решении данной проблемы особую роль, по нашему мнению, должен играть недавно созданный Центр мониторинга права при Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. При условии отлаженной его работы, он вполне смог бы осуществлять функции координации данных исследований. 

Авторы настоящей работы, не претендуя охватить своим исследованием все проблемы правового мониторинга, рассмотрели большой круг важных теоретических и практических вопросов, связанных с мониторингом в правотворчестве. 

В главе 1 исследовано понятие, виды, функции и субъекты мониторинга нормативных актов. Рассмотрено значение требований нормотворческой техники для мониторинга нормативных актов и их проектов.
Глава 2 посвящена методологии мониторинга нормативных актов в процессе правотворчества. В ней рассмотрены принципы и методы, осуществления мониторинга нормативных актов. Определено место и роль правового мониторинга на различных этапах  правотворчества.
В главе 3  исследована теоретическая проблема определения места и роли мониторинга нормативных актов в механизме правового регулирования.

Глава 4 имеет сугубо практическую направленность, в ней определены пути повышения эффективности мониторинга нормативных актов.

Конечно, не все грани этой важной и сложной проблемы раскрыты в настоящей монографии, поскольку очевидно эта задача под силу только научному институту, либо центру. Между тем, данная монография является одной из первых, посвященных мониторингу права, она начинает научную дискуссию в этом направлении, которая, думается, будет продолжена как теоретиками права, так и другими специалистами.

Авторы выражают искреннюю благодарность рецензентам -  доктору юридических наук, профессору С.А. Комарову и доктору юридических наук Н.Н. Черногору за ценные замечания и советы, сделанные при подготовке рукописи настоящей работы.

Введение
    Техника права не явилась на свет лишь с                                                                                                                                                                     возникновением юриспруденции.

                                        Рудольф фон Иеринг
В современных условиях государственной модернизации, связанной с переходом к рынку, реанимированием целого блока частных отношений, что обусловило появление новых социальных институтов в современной России, определенной составляющей реформирования такого властного инструмента как система законодательства, является осуществление его мониторинга. 
При этом, указанная деятельность обязана опираться на современную теоретическую базу, которая должна не только помогать раскрытию сущности данного понятия и его особенностей, иными словами характерных черт как мониторинга в целом, так и его отдельных видов, функции, но она также должна основываться на верной, научно обоснованной и проверенной практикой методологии.

Только при соблюдении целого комплекса мер и требований к теории и технике мониторинга нормативных актов, как основного источника в российской правовой системе, системе позитивного (писанного) права, способствует его реальному осуществлению, что, несомненно, скажется на эффективности нормативных актов, а в итоге и на всей системе нормативных актов, поскольку без мониторинга, система нормативных актов не будет в полной мере действенной, она не будет полноценно, стопроцентно работать, регулируя различные отношения современного,  усложняющегося изо  дня в день социума.

Следовательно, актуальной проблемой нормотворческого процесса, то есть процесса направленного на подготовку и принятие норм права, а также процесса по внесению определенных корректив в нормативные документы является осмысление не только данного вида социального процесса, об этом уже достаточно написано разными исследователями, но и  процесса мониторинга.

Это обусловлено, главным образом, тем, что в современным условиях информационного общества все субъекты нормотворчества, как и субъекты, обеспечивающие нормотворческий процесс,  нуждаются в получении достоверной, ясной и полной информации о качестве нормативных актов. Помимо этого, они должны ясно видеть какие существуют в актах пробелы и противоречия, какие документы явно лоббируют интересы бизнеса, криминала, какие не соответствуют требованиям, предъявляемым к юридической технике в сфере нормотворчества. Такая информация необходима субъектам нормотворчества для того, чтобы, основываясь на научно обоснованных прогнозах внести соответствующие изменения и дополнения в нормативные документы, привести их в соответствие с действующим российским законодательством и международными стандартами в области прав и свобод человека и гражданина. 

В сегодняшних условиях проведения правовой реформы актуальной  потребностью всех видов нормотворчества является всесторонняя оценка не только состояния нормотворчества,  но  и его результатов. В этой связи, следует утверждать, что важной составляющей нормотворческого процесса является проведение мониторинга как целых отраслей права и законодательства, так и оценка качества отдельных нормативных документов, то есть  их соответствие международным нормам и принципам,  национальному законодательству, технико-юридическим требованиям, правилам лингвистики и иным нормативам с целью выявления, имеющиеся коллизий и пробелов, а затем  определения наиболее оптимальных и научно обоснованных путей и способов (методов) совершенствования системы нормативных документов. 

Результаты мониторинга российского законодательства показывают, что методом проб и зачастую недопустимо дорогостоящих ошибок ведутся поиски решений таких важнейших проблем, как разграничение полномочий между уровнями публичной власти, организация межбюджетных отношений и построение системы исполнительной власти, вывод из кризиса пенсионной системы, регулирование миграционных и демографических процессов. При  чем, причиной нерешенных проблем является как отсутствие необходимых федеральных законов, либо актов, направленных на их конкретизацию и организационное обеспечение, либо явное несоответствие направленности принимаемых актов стратегическим целям государства, а также их коллизионность и пробельность. Современное  законодательство не всегда отвечает требованиям и принципам законности, одним из его пороков является нестабильность и бессистемность, зачастую оно  представляет собой нагромождение бесчисленных изменений и дополнений в нормативные акты, которые в данном случае нельзя назвать правовыми, то есть правильными с точки зрения содержания и формы. Также в современных нормативных актах остаются и устаревшие нормы, которые не отвечают уровню современного развития страны. Имеются и другие дефекты нормативных актов. Все это, в конечном счете, затягивает создание необходимых правовых условий для устойчивого развития общества и государства.

Решить данную правовую проблему, которая,  несомненно, связана с другими социальными детерминантами возможно осуществляя постоянный сбор, наблюдение, всесторонний анализ, планирование и прогнозирование системы нормативных актов. В этой связи важной государственной проблемой, подтверждением чему являются  проведенные Советом Федерации Федерального Собрания и РАГСом  при Президенте России шести конференций, посвященных мониторингу законодательства и правоприменительной деятельности, является научное осмысление и создание современной системы  правового мониторинга. При чем, ее важной составляющей должна быть система мониторинга нормотворчества и даже более того, система мониторинга правотворчества, поскольку нормотворчество – это организационно-оформленный процесс государственных, муниципальных структур и должностных лиц по разработке, принятию, либо утверждению каких-либо нормативных документов, а также внесение в них соответствующих дополнений конкретизирующего и детализирующего характера, а также процесс, связанный с отменой этих документов. Что же касается термина правотворчество, то он гораздо шире понятия «нормотворчества», так как включает в себе процесс, связанный с возникновением идеи о необходимости принятия какого-либо документа нормативного содержания.  В данный процесс  также следует включать и обсуждение этой идеи, которая может быть выражена в форме готовой концепции, либо иных предложений. По нашему мнению, в этот процесс надлежит включить также всесторонний  мониторинг данных документов. По нашему мнению, мониторинг  следует осуществлять еще на первых стадиях правотворчества, это различный мониторинг правотворческих идей, концепций, планов и предложений. 

Сказанное обуславливает само название данного пособия - «Мониторинг в правотворчестве: теория и методология», поскольку в нем рассматривается методология мониторинга не только на разных стадиях нормотворчества, но и  мониторинг идей и концепций нормативных актов. При этом, данная методология и ее теоретические основы являются определенной составляющей формирующейся в современных условиях финансового-экономического кризиса общей единой системы правового мониторинга. Из сказанного следует, что актуальной проблемой является осмысление имеющегося научного и нормативного материала, подготовленного Комиссией Совета Федерации по методологии реализации конституционных полномочий Совета Федерации, Институтом законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации, Институтом государства и права РАН и научной общественностью, представляющей иные научно-исследовательские и  учебные заведения,  дальнейшая научная разработка теории правового мониторинга, осмысление и обобщение  концептуальных положений данной теории на более высоком теоретическом уровне.   При  этом,  важна не только ее научная разработка, но  и внедрение теоретических положений и обобщений во все виды нормотворческого процесса, что, по нашему мнению, способствует принятию парламентариями различных уровней и иными субъектами нормотворчества нужных людям, их объединениям, государственным и муниципальным органам власти легитимных нормативных документов, то есть нормативных актов не просто закрепляющих нормы права, а правовых документов идеальных как с точки зрения содержания и формы, так  и реализации их положений на практике. 
Создание системы мониторинга содействует целенаправленному планированию нормотворческой деятельности и ее координации.   Помимо этого, она выступит важнейшим элементом правового информирования, определенной функцией «канала обратной связи», содействует совершенствованию практики применения законодательства и своевременному внесению требуемых изменений и дополнений в нормативные акты. В  конечном итоге,  создание системы мониторинга правотворчества способствует формированию новой современной правовой культуры не только государственных и муниципальных служащих, но и всего общества, то есть правовой культуры, основанной, прежде всего,  на доктринальных положениях, разработка которых осуществлена в данной работе. Изучение ее теоретических положений, несомненно, обогатит знаниями субъектов нормотворчества и субъектов, обеспечивающих различные виды нормотворческого процесса.
Конечно, данная работа не решит все проблемы (это было бы очень просто), поскольку нужна не только концепция и методика ее внедрения, но и последовательная, планомерная реализация данной концепции на практике. 
Вооружившись современной теорией и методологией можно значительно преуспеть в плане совершенствования правового регулирования современных отношений, преодолеть хаотичность, авральность и другие недуги нормотворческого процесса. Не секрет, что  современное состояние мониторинга нормотворчества характеризуется в большинстве своем отдельными, разовыми мероприятиями, это объясняется тем, что в проведении мониторинга нормотворчества отсутствует координирующая и обобщающая ее результаты сила, способная возглавить данное направление деятельности в государстве. Определенные попытки в этом направлении предпринял Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации при котором создан Центр правового мониторинга, но у него на сегодняшний день существуют проблемы, связанные с наличием материальных, людских, научных и иных ресурсов. В связи с этим необходимо как можно быстрее консолидировать работу различных уровней и видов мониторинга. При чем, проведение таких мероприятий  должно опираться на конкретные теоретические разработки, современные методики, которые предлагают авторы данной работы. 
В этой связи можно констатировать, что создание современной, базирующейся на современных исследованиях отечественных и зарубежных авторов и положительном опыте нормотворчества современной теории мониторинга права является не просто актуальным вопросом теоретиков права, но и важной проблемой общегосударственного уровня, проблемой, касающейся всех без исключения государственных и муниципальных органов власти. В связи с этим, настоящее пособие представляет для указанных органов власти особую значимость, поскольку оно может оказать существенную теоретическую помощь как для разработки данной теории, так и для создания общероссийской системы мониторинга правотворчества, определения ее органов,  целей, задач и функций. Помимо этого, данное пособие окажет не только помощь теоретического плана, но и методологического характера для различных субъектов нормотворчества и субъектов, обеспечивающих нормотворческий процесс, как при подготовке проектов нормативных актов,  особенно это касается выбора методов проведения мониторинга,  на различных этапах нормотворческого процесса, так и в процессе наблюдения за реализацией положений нормативных актов и в процессе их систематизации.

Глава 1. Теория мониторинга нормативных актов
                                                     Научные положения права доставляют                 законодателю главный материал...
                      Фердинанд Регельсбергер
1.1. Понятие и виды мониторинга нормативных актов
В настоящее время в юридической литературе встречаются мнения о том, что в процессе правотворчества могут осуществляться различные виды правового мониторинга (мониторинг общественных отношений, мониторинг идей, мониторинг концепций, мониторинг правотворческих ошибок и т.д.), мы, в настоящей работе,  уделим внимание, в большей степени, рассмотрению вопросов, касающихся именно мониторинга нормативных актов как основного источника права в нашей правовой системе. Данный методологический подход обусловлен,  также тем, что  системообразующим видом мониторинга в правотворчестве является мониторинг нормативных актов и их проектов. Помимо этого, комплексный подход к проведению мониторинга нормативных актов включает проведение вышеуказанных видов мониторинга непосредственно в структуру мониторинга нормативных актов. Однако в нашем исследовании мы уделим внимание и мониторингу концепций проектов нормативных актов, что, несомненно, расширит представление о данном виде деятельности. 
Понятие «нормативный акт» является одним из наиболее устоявшихся категорий в общей теории права. Анализ юридической литературы показывает, что на сегодняшний день достаточно подробно исследована правовая природа нормативного акта, его признаки и свойства. В основном данные исследования проводились отечественными учеными, как в советский период, так и в настоящее время
. Абсолютное большинство теоретиков права определяют нормативный акт как «официальный письменный документ, изданный компетентным органом или принятый всеми гражданами государства в форме референдума, который устанавливает, изменяет либо отменяет нормы права»
. Более полное определение нормативного акта изложено в юридическом словаре под редакцией М.Ю. Тихомирова, где отмечается, что нормативный акт – это «официальный письменный документ, имеющий обязательную силу и рассчитанный на неоднократное применение, принятый управомоченным субъектом нормотворчества, выражающий властные веления, порождающий определенные правовые последствия, создающий юридическое состояние и направленный на регулирование общественных отношений путем установления, изменения или отмены норм права
».

В юридической литературе подробно исследовано не только понятие закона, но и подзаконных актов. Однако в работах отечественных исследователей часто дается «узкая» трактовка классификации подзаконных нормативных актов, рассматривающая сущность нормативных актов федеральных органов исполнительной власти и нормативных актов субъектов Российской Федерации. Между тем, в Российской Федерации быстрыми темпами развивается нормотворчество негосударственных органов и гражданского общества. В соответствие со ст. 12 Конституции Российской Федерации органы местного самоуправления в пределах очерченных полномочий принимают (издают) нормативные акты. Полномочия по изданию нормативных актов, порядок их принятия и вступления в силу определяются уставами муниципальных образований в соответствие с законами субъекта Российской Федерации. Местные органы власти принимают муниципальные нормативные акты по вопросам местного значения, а так же по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации
. 
В.А. Толстик в своем исследовании, посвященном изучению теоретических основ источников российского права, предложил следующую классификацию нормативных актов федеральных органов исполнительной власти: «1-й уровень – нормативные указы Президента Российской Федерации, нормативные постановления Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, нормативные акты Центрального банка Российской Федерации, 2-й уровень – нормативные постановления Правительства Российской Федерации; 3-й уровень – нормативные акты федеральных органов исполнительной власти, принятые совместно и по согласованию; 4-й уровень – нормативные акты федеральных органов исполнительной власти, принятые в рамках надведомственных полномочий; 5-й уровень – иные нормативные акты федеральных органов исполнительной власти»
.

В проекте федерального закона «О нормативных правовых актах в Российской Федерации», подготовленном Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации при участии научной общественности, указаны следующие виды нормативных актов: Конституция Российской Федерации; закон Российской Федерации о поправках к Конституции Российской Федерации; федеральный конституционный закон; федеральный закон; конституция субъекта Российской Федерации; устав субъекта Российской Федерации; закон субъекта Российской Федерации; нормативный указ Президента Российской Федерации; нормативный указ высшего должностного лица субъекта Российской Федерации; нормативное постановление Правительства Российской Федерации; нормативное постановление высшего исполнительного органа субъекта Российской Федерации; нормативный правовой акт федерального министерства; нормативный правовой акт исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации; муниципальный нормативный правовой акт
.

Вышеприведенная классификация включает нормативные акты, принимаемые только государственными органами и органами местного самоуправления, а ведь в компаниях, корпорациях и предприятиях различных форм собственности и организационно-правовых форм, общественных и иных некоммерческих организациях принимаются приказы и распоряжения, регламентирующие их внутреннюю деятельность, которые также можно отнести к нормативным актам. Все они действуют на основе соответствующего федерального законодательства, которое предусматривает принятие ими различных подзаконных нормативных актов, поэтому вышеизложенную классификацию необходимо дополнить локальными (корпоративными) нормативными актами вышеуказанных субъектов нормотворчества. 

При чем все эти акты объединяет общий признак – нормативность. Нормативность принимаемого акта означает, что содержащиеся в нем правила поведения действуют постоянно, их действия направлены на  неопределенный круг лиц и не ограниченное количество эпизодов.

Важность исследования понятия «мониторинг нормативных актов» обусловлена главным образом тем, что постоянно осуществляемая деятельность, направленная на выявление несоответствия норм права, содержащихся в различных нормативных актах международным стандартам о правах и свободах человека и гражданина, национальному законодательству, правилам, приемам и средствам, которые выступают составными элементами юридической техники. Эта деятельность чрезвычайно актуальна и требует научного признания и методологического обоснования. Говоря о важности этого вида комплексной деятельности, профессор Ю.А. Тихомиров, назвал мониторинг «зеркалом того, что проходит в правовой сфере»
.

Начиная рассмотрение понятия «мониторинг нормативных актов», следует отметить, что множество аспектов данного понятия основательно еще не исследовано. В связи с этим возникает немало вопросов, как теоретико-правового, так и эмпирического плана. Что следует вкладывать в данное понятие? В чем заключается сущность мониторинга нормативных актов? 

Обращение к этимологии слова «мониторинг» говорит о том, что данное понятие пришло в русский язык из английского языка (слово «monitor» в английском языке означает «наставлять, советовать либо контролировать и проверять»
). Однако проведенный анализ показывает, что это понятие имеет непосредственно латинское происхождение. Так, например, слово «moneo» переводится как «наказывать», «monitor» – «надзиратель», «monittium» – «указание». Все эти переводы можно охарактеризовать как различные направления одного социального явления, то есть функции мониторинга. Несмотря на различия в определениях, понятие «мониторинг» объединяет следующее: мониторингом признается «систематическая, постоянная деятельность, связанная со сбором и анализом информации и направленная на наблюдение за развитием исследуемого объекта с целью выявления соответствия его состояния ожидаемым результатам и оценки его развития»
. 

Позиции ученых относительно мониторинга как общенаучного понятия и появление этого понятия в различных областях общественной деятельности (почвоведении, экологии, педагогике и т.д.) подробно были исследованы И.В. Жужговым в работе, посвященной мониторингу правового пространства Российской Федерации, в которой он утверждал, что мониторинг – это «система теоретических и эмпирических методов познания, образованная в результате слияния различных методологических концепций, применение которой возможно при исследовании различных объектов, независимо от предметного содержания на всех этапах получения нового знания»
. Это обобщение, безусловно, заслуживает внимания, однако для достижения целей настоящей работы нам необходимо рассмотреть понятие мониторинга применительно к юридической и, прежде всего, нормотворческой деятельности.

Во Всесоюзном научно-исследовательском институте советского законодательства в 80–90-е годы прошлого столетия ученые занимались проблемой, так называемой правовой социологии или социологии права, где рассматривали вопросы, связанные с эффективностью законодательства. В этой связи, Д.Б. Горохов высказал мнение о том, что «все это было очень похоже на нынешний, сегодняшний мониторинг законодательства»
. Однако при наличии схожести отдельных аспектов мы склонны рассматривать мониторинг нормативных актов именно как правовой феномен, получивший свое развитие в последнее время.

Одной из первых попыток раскрыть данное понятие была дефиниция, предложенная на II Всероссийской научно-практической конференции «Мониторинг правового пространства и правоприменительной практики: методология и мировоззрение», которая состоялась 23 июня 2003 года, в резолюции которой отмечалось, что «мониторинг правового пространства и правоприменительной практики – это система оценки, анализа и прогноза состояния и динамики законодательства и практики его применения с целью выявления их соответствия планируемому результату правового регулирования, а также ожиданиям участников законодательного процесса, должностных лиц исполнительных, судебных и иных органов и уровней власти, институтов гражданского общества и, в конечном счете, граждан»
. На данном форуме также было предложено понятие наиболее близкое к исследуемому нами – «мониторинг закона» как «постоянная деятельность палат Федерального Собрания Российской Федерации, заключающаяся в комплексном сборе, анализе и обобщении информации о состоянии законодательства и практики его применения, осуществляемая с применением специальных методов, с использованием материалов осуществляемой деятельности правоприменительных органов государственной власти местного самоуправления, общественных организаций, уполномоченных специализированных учреждений, конечная цель, которой направлена на повышение эффективности законодательной деятельности и открытости законодательного процесса»
. Позже ученым сообществом была предложена дефиниция «мониторинг правового поля», под которым понималась система выявления и оценки «урегулированности» общественных отношений, «заполненности» правового поля, наличия правовых пробелов, опережающего правового регулирования субъектами Российской Федерации в совместном правовом поле, а также разработки предложений по перспективному планированию законодательного регулирования общественных отношений и устранению правовых пробелов и распространению передового законодательного опыта субъектов Российской Федерации на федеральное и региональное законотворчество»
. 

Л.А. Кравченко в своей работе предложил научной общественности понятие «мониторинг правового поля», отмечая, что это «комплексная система регулярного наблюдения, анализа, оценки и прогноза состояния, а на этой основе – разработка предложений по совершенствованию, улучшению полноты и качества, перспективному планированию развития законодательной базы всех сфер жизнедеятельности и общества и государства»
. На наш взгляд, применяя данное понятие, автор предпринял попытку обнять необъятное. Некорректно и  использование им правовой категории «законодательная база». Кроме этого,  в приведенном понятии необоснованным выглядит также признак регулярности проведения мониторинга, ведь регулярность предусматривает определенную периодичность, а периодически проводимая деятельность вряд ли может образовать систему. 

В материалах Комиссии Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по методологии реализации конституционных полномочий Совета Федерации мониторинг представлен как систематическая комплексная, в пределах своих конституционных полномочий, деятельность Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации совместно с Советом законодателей по осуществлению сбора, анализа и обобщения информации о состоянии законодательства, практики его применения с целью выявления их соответствия планируемому результату правового регулирования, а так же ожиданиям участников законодательного процесса, должностных лиц исполнительных, судебных и иных органов и уровней власти, институтов гражданского общества и, в первую очередь граждан
. Однако данная дефиниция, успешно раскрывающая определенные признаки, все таки ограничивает субъектный состав, рассматриваемого вида мониторинга. 

Давая определение «мониторингу права» как механизма постоянного наблюдения, анализа, оценки развития права, О.Ю. Еремина акцентировала внимание на корректирующем воздействии мониторинга на правовую сферу
. 
Профессор С.А. Комаров выступая на пленарном заседании международной научной конференции указывал, что «под мониторингом законодательства следует понимать комплексную систему регулярного наблюдения, анализа, оценки и прогнозирования эффективности законодательства, а на этой основе разработка предложений по его совершенствованию»
. 

Определенный интерес представляет также дефиниция, предложенная профессором Ю.А. Тихомировым: «Мониторинг закона – это система постоянного наблюдения, анализа и воздействия на правовую сферу, на все стадии жизни закона – от зарождения идеи, определения предмета регулирования до реализации норм и контроля за эффективностью по их применению»
.. Позже профессор Ю.А. Тихомиров предложил более общее понятие правового мониторинга: «Динамичный организационный и правовой институт информационно-оценочного характера, движущийся по всем стадиям управления, хозяйствования и т.п., проявляющийся на всех этапах возникновения и действия права»
.
В Концепции создания системы мониторинга законодательства и правоприменительной практики в Российской Федерации (на 2008–2012 годы) понятие «правового мониторинга» рассматривается как система информационных наблюдений, дающая возможность анализировать и оценивать: 

1) результаты законопроектной деятельности (правотворческий процесс);

2) качество нормативных правовых актов, принятых тем или иным правотворческим органом в соответствие с предоставленной ему правотворческой компетенцией; 

3) эффективность их практического действия, реализации (правоприменительный процесс)
. 

В проекте федерального закона «О нормативных правовых актах в Российской Федерации» предложено понятие «мониторинг нормативных правовых актов», отождествляемое с понятием «правовой мониторинг», который определяется как осуществляемая на постоянной основе деятельность по обобщению и систематизации информации, необходимой для оценки, анализа и прогноза состояния и динамики законодательства и практики его применения с целью выявления его соответствия планируемому результату правового регулирования, а также ожиданиям участников правотворческой деятельности, должностных лиц исполнительных, судебных и иных органов, институтов гражданского общества, граждан
.

Авторы вышеприведенных дефиниций в их основу положили набор осуществляемых субъектами мониторинга основных функций. При этом они удачно, на наш взгляд, применили функциональный метод, который весьма интересен для исследователей тем, что он является не традиционным для выведения дефиниций. Однако явным недостатком предложенных дефиниций является то, что в них дан не полный перечень функций мониторинга. Например, не указана функция наблюдения, которую можно назвать первичной в данной вспомогательной юридической деятельности. Помимо этого, несмотря на то, что была предпринята попытка обозначения всех функций правового мониторинга, без должного внимания остался такой вид юридической деятельности как нормотворчество, который, конечно, без наблюдения, анализа, экспериментальных методик и, естественно, без выведения научных гипотез и основательной проверки предложений по решению существующих правовых проблем не представляется возможным. 

Анализ вышеизложенных точек зрения относительно данного понятия подтверждает, что сама этимология слова «мониторинг» подталкивает исследователей на использование именно функционального метода исследования. Взяв на вооружение данную методологию, продолжим его рассмотрение, поскольку именно она (методология) реально поможет выявить природу интересующего нас понятия. 
Сегодня большое внимание ученые различных специальностей уделяют социологическим приемам (методам) исследования, не являются здесь исключением и теоретики права. В этом отношении примечательно высказывание профессора М.И. Абдулаева, который указывает: «Метод науки характеризует ее философскую, мировоззренческую основу – ту философскую систему, на которой построена наука»
. 

Одним из первичных социологических методов ученые называют метод наблюдения. В словаре русского языка одним из значений глагола «наблюдать» является «изучать, исследовать»
. В.Н. Зенков в общем, абстрактном виде, то есть не применительно к какому-либо предмету исследования, но с позиции социологии права, пишет: «Под наблюдением в социологии понимается целенаправленное восприятие конкретных явлений и событий, результаты которого фиксируются в определенной форме»
.

Рассматривая различные типы (виды) наблюдения профессор                 В.В. Лапаева выделила включенное (участвующее) и невключенное (не участвующее) наблюдение. При невключенном наблюдении исследователь находится вне изучаемого объекта и регистрирует события, не участвует в них. Включенным наблюдением называется такой вид наблюдения, при котором наблюдатель находится в непосредственном контакте с наблюдаемыми им участниками процесса и принимает участие в их деятельности (т. е. включен в исследуемый процесс)
.

В учебной литературе по социологии права наряду с включенным и невключенным наблюдением в зависимости от положения исследователя различают наблюдение открытое и инкогнито. При открытом наблюдении исследуемая группа осведомлена о том, что является объектом изучения
. Наблюдение инкогнито редко используется в современных реалиях, так как его проведение довольно сложно. Такое наблюдение за законностью нормативных актов осуществляют органы Прокуратуры Российской Федерации, Министерства юстиции Российской Федерации и отдельные правовые департаменты федеральных органов исполнительной власти, при проведении проверки и экспертизы нормативных актов. 

Таким образом, можно сделать вывод, что наблюдение – это активное исследование, изучение того, что представляет какой-то жизненный интерес и что доступно непосредственному восприятию в том виде, как оно есть в действительности, что существует, проявляет себя фактически, без какого-либо вмешательства извне в процесс наблюдения. 

За процессом наблюдения следует анализ и оценка объекта наблюдения. Анализ данных, полученных в ходе наблюдения, направлен, прежде всего, на детальное исследование, изучение тех или иных признаков, свойств, отношений, выявленных в процессе наблюдения, что постепенно формирует общее представление о наблюдаемом объекте. Применительно к исследуемому предмету, профессор Ю.А. Тихомиров выделяет такие параметры анализа как соблюдение конституционно установленных предметов ведения, полнота, законность и эффективность правовых актов по кругу функциональной деятельности органов и их подсистем, и сопоставления результатов работы судебных органов с их юрисдикционными полномочиями, адекватность правовой системы и основных направлений современной структуры экономической деятельности
. 

Определенные наработки по проведению мониторингового анализа уже имеют место в практике работы российского парламента. Примером тому может служить деятельность аналитических управлений и отделов верхней и нижней палат Федерального Собрания Российской Федерации, куда за предоставлением различной информации часто обращаются депутаты. Функция мониторингового анализа нормативных актов позволяет выявить такие недостатки в нормативных актах как: существующие пробелы в законах, нормативных указах Президента, нормативных актах федеральных органов исполнительной власти и других нормативных актах, коллизии (противоречия) между нормами, содержащимися в одном и разных нормативных документах, многочисленные ненужные ссылки и т.д
.

Мониторинговая оценка данных наблюдения и анализа имеет синтетический характер, поскольку дает целостное представление о качестве, достоинстве, значении указанных данных. Синтез всегда следует за анализом, соединяя разделенные анализом данные наблюдения в одно целое, позволяющее получить новые знания об объекте наблюдения, обобщенно, концептуально оценить его, сделать определенные прогностические выводы.

Без функции прогноза невозможно разработать современную, отвечающую потребностям сегодняшнего дня, концепцию нормативного акта, подготовить качественный по содержанию и форме проект нормативного акта и содействовать его прохождению (обсуждению, согласования, принятию).

Таким образом, по нашему мнению мониторинг нормативных актов следует понимать, во-первых, как некий механизм постоянного наблюдения, анализа и оценки развития законодательства, а во-вторых, как механизм прогноза и корректирующего воздействия на правовую сферу. Только в результате мониторинга нормативных актов можно получать достоверную необходимую информацию для осуществления комплексного анализа состояния системы законодательства и выработки предложений по его совершенствованию.

Правовая политика государства на сегодняшний день не в достаточной степени определяет задачи и цели правового регулирования общественных отношений. Определенный пробел в этом направлении восполняют ежегодные послания Президента России Федеральному Собранию Российской Федерации. Однако в них содержатся основные направления развития и совершенствования российского законодательства, поэтому наблюдается нехватка конкретизации в реализации указанных в этих посланиях основных направлениях развития правовой политики государства. При этом как заметил профессор А.В. Малько «правовая политика выступает синтезом различных приоритетов»
. В демократически ориентированных государствах одним из главных современных средств легитимной власти для осуществления своей политики выступает право. Как отмечает Н.В. Минюк, «эффективность законодательства в значительной мере зависит от обоснованности, всесторонности и своевременности проведения правовой политики в современном Российском государстве»
. Правовая политика предполагает не только нормативное выражение целей и задач властных органов, но и информационно-правовое обеспечение. 

Так, например, чтобы подготовить концепцию закона, а затем на ее основе законопроект, чтобы он соответствовал вышестоящим, обладающим большей юридической силой, нормативным актам и правилам нормотворческой техники, необходимо провести сбор всей необходимой информации о регулируемом объекте, а затем выявить проблему, существующие ошибки предыдущего регулирования, которые допустили политики, стоящие у власти, наметить нормативные пути нового решения проблемы. Для этих целей следует проанализировать большой объем нормативного материала, выявляя при этом главное и опуская частности. Поэтому, важно провести не только наблюдение за объектом в форме нормативных актов и их действием, но и достаточно основательно, применяя различные методики определить главную мысль властного органа, обозначить проблему и выявить наиболее оптимальные пути ее решения. В этом смысле следует согласиться с мнением Н.В. Минюк, что «правовая политика влияет на организационно-правовое обеспечение законодательного процесса»
. Данное высказывание позволяет ясно и четко определить главную цель мониторинга нормативных актов – это организационное, информационное и научное обеспечение нормотворческого процесса. 
Профессор Ю.А. Тихомиров указывал, что в практическом плане полезно проводить мониторинг по разным критериям – «как постоянный, периодический и временный, как узкотематический и полифонический, как способ оценки решения задач, как средство анализа деятельности государственных органов и организаций. Выбор критериев диктуется динамикой ситуации и целями управляющих структур»
. 

Профессор С.А. Комаров в своем выступлении говорил о многоуровневом характере данного явления, которое, по его мнению, следует назвать определенным типом юридической деятельности. В частности, он указывал, что существует мониторинг «отдельной нормы права, правового института, отрасли права и так далее»
. 

Таким образом, на основании исследованных точек зрения ученых и изучения нормотворческой практики мы приходим к выводу, что система мониторинга нормативных актов представляет собой определенный вид вспомогательной юридической и организационной деятельности, обеспечивающей нормотворческий процесс.

В научных кругах высказываются мнения о том, что в процессе правотворчества, когда документ не стал еще нормативным актом говорить о мониторинге нормативных актов можно весьма условно
, однако мы склонны согласиться с профессором Ю.А. Тихомировым, который высказал мнение о необходимости «формирования и введения всеобъемлющего мониторинга права»
, в том числе на стадии формирования правовых идей (концепций). В развитие этой идеи Ю.А. Тихомиров предлагает «четко определить задачи мониторинга на стадии правотворчества, включая подготовку законов. Здесь и анализ динамики сфер объемов и методов правового регулирования, которые меняются в связи с федеральной и административной реформами, и критерии установления предмета регулирования, концептуальные и технико-юридические требования к законопроекту и др.»
 

Подводя итог сказанному, следует сделать вывод о том, что базовым понятием концепции правового мониторинга должно быть понятие мониторинга нормативных актов, поскольку главным средством правового регулирования общественных отношений в Российской Федерации, основным источником и формой права в российской правовой системе является нормативный акт. В этой связи, предлагаем теоретическую модель мониторинга нормативных актов, которая создана на основе изучения положительной практики и последних научных исследований, проведенных в основном отечественными учеными и сотрудниками Аппаратов Федерального Собрания Российской Федерации, так как данная идея имеет отечественное происхождение и в зарубежной научной юридической литературе практически не освящена. Мониторинг нормативных актов – это научно и методически обоснованная система комплексной оценки содержания и формы нормативных актов, осуществляемая на плановой основе посредством получения различных видов информации, наблюдения, анализа, контроля и прогноза, осуществляемых с целью создания качественной и эффективной системы нормативных правовых актов.
На основе анализа вышеизложенных мнений ученых можно прийти к выводу о возможности классифицирования мониторинга нормативных актов исходя из разных критериев, что, несомненно, способствует определению его сущности. 

Мониторинг нормативных актов можно классифицировать на комплексный и отраслевой, то есть в зависимости от того, какой нормативный акт или группу нормативных актов мы исследуем. По отраслям права, к которым относится нормативный акт, можно выделить мониторинг норм права, относящихся по отраслевой типизации к конституционному праву, административному, гражданскому и т. п. 

Виды мониторинга нормативных актов по типу (юридической деятельности, в интересах которой он проводится можно классифицировать на мониторинг нормативных актов, осуществляемый в процессе правотворчества, в процессе исполнения и соблюдения норм права, осуществляемый в процессе официального толкования норм права и осуществляемый официальными властными органами и должностными лицами, то есть государственными служащими в процессе правоприменения.

По субъектному составу, то есть по субъектам, осуществляющим мониторинг, следует выделить государственный мониторинг, осуществляемый органами государственной власти и общественный, осуществляемый общественными учреждениями и организациями.

По уровню и видам нормотворческой деятельности следует выделить: федеральный мониторинг, региональный мониторинг, локальный  мониторинг, то есть муниципальный и корпоративный.
По юридической силе нормативных актов, являющихся объектом мониторинга можно выделить: мониторинг норм Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов и федеральных законов, нормативных указов Президента Российской Федерации, постановлений и иных актов Правительства Российской Федерации, ведомственных нормативных актов, нормативных актов субъектов Российской Федерации, мониторинг нормативных актов органов местного самоуправления и иных локальных нормативных актов.

По направленности результатов мониторинг нормативных актов подразделяется на: внутренний, осуществляемый внутри субъекта или участника мониторинга для внутреннего использования его результатов и внешний, результаты которого предназначаются для исполнения или использования за пределами того субъекта или участника мониторинга закона, которым он производился. 

По характеру реализации результатов мониторинга нормативных актов следует выделить: обязательный, результаты которого имеют обязательный характер и их реализация обязательна и подконтрольна, и рекомендательный, результаты которого имеют только рекомендательный характер.

По времени действия нормативных актов, подлежащих мониторингу, выделяют: ретроспективный (анализ и оценка ранее действующих нормативных актов с учетом положительного и негативного опыта его реализации), текущий (анализ и оценка действующих нормативных актов) и прогнозный (выявление социальных тенденций и необходимости принятия в перспективе соответствующих нормативных актов).

По мере участия субъектов в правотворческом процессе следует также выделить включенный мониторинг, когда субъект сам непосредственно работает в группах и комиссиях по разработке проектов нормативных актов, и невключенный, осуществляемый сторонними экспертами (сотрудниками Министерства юстиции Российской Федерации, научными работниками и т.д.). 

По продолжительности проведения выделяются: оперативный мониторинг (наблюдение уполномоченным субъектом оперативного мониторинга за ходом реализации нормативного акта в целях выявления явных (очевидных) недостатков нормативного акта, препятствующих его реализации) и плановый (наблюдение уполномоченным субъектом за ходом реализации нормативного акта в целях выявления коллизионных положений, создающих затруднения в правоприменительной деятельности)
. Нам представляется, что по вышеуказанному признаку классификацию следует дополнить такими видами мониторинга как постоянный (осуществляемый непрерывно), временный (осуществляемый в пределах определенного промежутка времени) и точечный (осуществляемый применительно к отдельному нормативному акту или отдельной его части).

Авторы доклада Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации рассматривая мониторинг нормативных актов как систематическую, комплексную деятельность по оценке, анализу, обобщению и прогнозу состояния законодательства с целью повышения качества принимаемых законов, одной из форм этой деятельности, выделяют мониторинг законодательных ошибок, то есть деятельность по анализу, обобщению и оценке дефектов юридико-технического оформления законодательных актов
, однако выделение мониторинга законодательных ошибок в отдельную форму (вид) мониторинга, по нашему мнению, весьма условно, ведь в ходе мониторинга нормативных актов, последние оцениваются, в том числе с точки зрения наличия законодательных ошибок. 

По стадиям проведения мониторинга нормативных актов, обозначенным в Докладе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 2007 года
 можно выделить: процессуальный мониторинг – прослеживание соблюдения и фиксации важных элементов подготовки, создания, принятия и введения в действие нормативных актов; производственный мониторинг – осуществление мониторинга в ходе отмены, дополнения и изменения действующего нормативного акта; системно-структурный мониторинг – выявление связей конкретного нормативного акта с уже действующими и подготавливаемыми по одноименной проблеме правового регулирования; контент-креативный мониторинг – измерения изменений в диспозиционном механизме регулирования отношений, затронутых вновь принятым нормативных актов, оценка его продуктивности и эффективности в системе правового регулирования, степени его ориентации на индикаторы оценки эффективности регулируемой сферы отношений и индикаторы, заложенные в общей части мониторинга, оценка акта с учетом ожидания правоприменителей и исполнителей закона или иного нормативного акта; правоприменительный мониторинг – обычно связывается с необходимостью принятия новых подзаконных актов с учетом специфики области и пространства его применения, оценка правоприменительных актов относительно федеральных законов, связи нормы вышестоящего нормативных актов с решением задач реального сектора жизни. 

Многообразие видов мониторинга нормативных актов говорит о том, что нужно разработать общую многоступенчатую его классификацию, которая могла бы стать предметом отдельного исследования.

Таким образом, можно констатировать что мониторинг нормативных актов, являясь сложным и многоплановым явлением, имеющим разнообразное видовое деление, выступает в качестве специальной вспомогательной деятельности, обеспечивающей правотворчество – то есть процесс, который начинается с возникновения определенной идеи и саму работу, направленную на подготовку совершенных по форме и содержанию нормативных актов, в ходе применения которых воплощаются в современную действительность нормы права, то есть абстрактные правила поведения, не конкретизированные к определенному случаю и субъекту. 

Мониторинг нормативных актов включает в себя сбор, наблюдение, изучение, анализ, контроль относящихся к регулируемому вопросу: актов законодательства и подзаконных актов; договоров о разграничении полномочий и предметов ведения между Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации и других нормативных договоров; материалов научных исследований; положительной и негативной практики применения действующих актов; анализ иных аналитических, статистических, служебных материалов, социологические исследования общественного мнения о состоянии законодательства, а также прогнозирование действия тех или иных нормативных актов. Подробно данные функции будут рассмотрены в следующем параграфе.

2.2. Функции и субъекты мониторинга нормативных актов

Для определения места и роли мониторинга нормативных актов в правотворчестве важно выявить функции, осуществляемые в ходе мониторинговой деятельности, представляющие собой ключевую правовую категорию, способствующую раскрытию сущности и пределов мониторинга нормативных актов. 

Термин «функция» является объектом изучения разных ученых, среди которых следует выделить философов, социологов, а также юристов и т.д. 

Слово «функция» имеет латинское происхождение, оно обозначает «исполнение», «отправление». Употребляется данное понятие во многих значениях в различных отраслях знаний, но каждая наука вкладывает свой определенный смысл в это понятие, превращая его в специфический термин. Он имеет множество толкований и как справедливо утверждает   И.Л. Бачило, «... даже в специальной работе сложно учесть все отдельные точки зрения по вопросу определения функции и свести их воедино»
.

В словаре русского языка указано пять значений этого слова, из которых для нас представляются важными два: 1) обязанность, круг деятельности; 2) значение, роль, назначение
.

В.Г. Розенфельд отмечал, что в философии, теории государства и права, отраслевых правовых науках сам термин «функция имеет двоякую смысловую нагрузку: «социальная роль», «предназначение», «назначение» к тому или иному виду деятельности, направленность на таковую деятельность, с одной стороны, и сама деятельность либо имеющие специфические особенности направления одного и того же вида деятельности – с другой. При научной разработке понятий функций эта терминология не всегда учитывалась в комплексе»
.

В общефилософском плане под функцией понимают внешнее проявление свойств какого-либо объекта в данной системе отношений
. Так функция указывает на ту роль, которую определенный социальный институт или частный социальный процесс выполняет по отношению к целому, например функции государства, семьи и т.д. В данном случае под функцией имеется в виду определенная совокупность последствий социальной деятельности. 

В юридической науке этот термин трактуется многозначно (термин «функция» чаще употребляется в смысле «действие», «основные направлений деятельности», «задача» и т.д.), к тому же он применяется к разнообразным объектам (функции государства, функции права и т.д.). Так, функция в теории государства и права означает направление, предмет деятельности того или иного политико-правового института, содержание этой деятельности, ее обеспечение. Именно в этом смысле говорится о функции государства, правительства, министерства, других государственных органов. Такое обилие употребления термина «функция» во многом объясняет расхождение ученых – теоретиков и государствоведов в толковании понятия «функции государства», а также и «функции государственных органов», в том числе контрольных и надзорных органов.
Применительно к нашему предмету исследования именно функции определяют главные направления вспомогательного воздействия мониторинга на нормотворческий процессе, то есть деятельность, связанную с подготовкой нормативных актов и внесением в нее необходимых методологических, научных и организационных корректив.

В этом отношении примечателен и актуален тот факт, что функции мониторинга нормативных актов освещают и показывают, с помощью своей методологии, наиболее верный и правильный путь субъектам нормотворчества, то есть дают ответ на вопрос: какие методы правового регулирования следует использовать, как и в какое время подготовить необходимый проект нормативного акта, с кем его согласовать, определить последствия принимаемого акта с точки зрения различных уровней правового сознания граждан, с точки зрения различных правовых школ и направлений.

Таким образом, из сказанного следует, что изучение функций мониторинга нормативных актов имеет важное как общетеоретическое, так и практическое значение.

Проведенный анализ различных стадий и особенностей таких видов нормотворчества, как: законодательная деятельность палат Российского Парламента, правотворческая деятельность Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, ведомственное, региональное и муниципальное нормотворчество, позволил выявить и раскрыть следующие функции мониторинга нормативных актов. 

Прежде всего, это функция наблюдения. Любая важная деятельность, связанная с принятием управленческих решений, которой, по сути, является решение о принятии нормативного акта, должна основываться на всестороннем наблюдении за объектом, в котором должны быть произведены определенные изменения. При чем именно качественные изменения говорят о том, насколько верно осуществлялось управление. В этой связи, примечательна мысль, высказанная профессором Г.В. Атаманчуком, который отмечал, что «проблема не заключается в том, сколько в субъекте управления трудится людей, чем они заняты ежедневно, какие принимают управленческие решения и проводят организационные мероприятия, гениальны они или малограмотны и прочее; она состоит в том, какие они формируют и реализуют управляющие воздействия и как последние влияют на состояние, изменение или качественное преобразование управляемых объектов»
.

Функциональная ценность наблюдательного уровня мониторинга нормативных актов заключается в том, что он способен обеспечить непосредственный контакт исследователя с тем или иным предметом, явлением как определенным объектом действительности, который по своим свойствам может быть весьма объемным и многогранным, что обуславливает профессиональную поливариантность его наблюдения. Прямое взаимодействие с объектом образует систему «субъект – объект», в которой объект становится особым предметом наблюдения исследователя. На этом уровне осуществляется изучение объекта, так сказать, вплотную, в идеале – со всех сторон, со всех точек зрения, на соответствующей профессиональной платформе.

Основанная на современных социологических методах, которые и составляют основу социологической методологии, реализуемая в процессе правотворчества, функция наблюдения способствует применению другой более сложной методологии, например, различным видам анализа и выведения обобщений, а в итоге и осмыслению данного процесса на более высоком уровне, правового прогнозирования. В этой связи функцию наблюдения следует назвать «первичной» для мониторинга нормативных актов, так как она предшествует организационно оформленному этапу нормотворческого процесса, то есть этапу подготовки проектов нормативных актов, которая также выражается в функциях разработки и принятия норм права, которые в нашей правовой системе оформляются в виде законов, подзаконных актов и договоров нормативного содержания. 

Проведенное исследование различных стадий и видов нормотворческого процесса показало, что без наблюдения попросту невозможно провести полноценный анализ правовых и связанных с ним иных социальных явлений (политических, экономических и др.), действий и сделать важные прогностические предположения. При этом данную функцию при проведении мониторинга нормативных актов могут осуществлять как профессионалы, государственные служащие – юристы, аналитики, финансисты, работающие в аналитических отделах палат Российского Парламента, федеральных органов исполнительной власти, правовых департаментах (управлениях) и иных структурных подразделениях органов государственной власти, так и муниципальные служащие, ученые, корпоративные юристы-практики, что тоже входит в род их научных занятий.

Как самостоятельную функцию мониторинга нормативных актов можно выделить контрольную функцию, осуществление которой позволяет вести контроль над нормативными актами. Эта функция, конечно, неразрывно связана с функцией наблюдения, то есть они (эти функции) являются взаимосвязанными, взаимодополняемыми направлениями реализации алгоритма мониторинга нормативных актов. Функция контроля следует за функцией наблюдения. Если в ходе реализации этой функции мониторинга будут обнаружены факты нарушения процедуры принятия нормативного акта, либо противоречие его содержания международным стандартам о правах и свободах человека и гражданина, нормативным актам высшей юридической силы, то этот результат становится основанием для правового реагирования. 

Контроль над нормативными актами в процессе осуществления мониторинга целесообразно классифицировать на внутренний и внешний. При этом внешний контроль, следует разделить на официальный и неофициальный. По данному вопросу В.И. Рохлин указывал, что «контроль бывает ведомственный и межведомственный, осуществляемый специально уполномоченным органом, не входящим в данную систему, не состоящий в ней и не подотчетный ей»
.

Еще в советское время исследованию института контроля уделялось особое значение. Например, О.К. Застрожная в своей работе отмечала, что «потребность в научной классификации контроля обусловлена рядом причин: во-первых, контрольная деятельность осуществляется различными субъектами, неодинаковыми по правовой природе, по объему компетенции, по формам и методам работы; во-вторых, контроль осуществляется по отношению к объектам, также различным по своему правовому положению, связям с контрольным органом, направлению деятельности»
. 

В одной из последних научных работ, посвященных институту налогового контроля, А.С. Титов по времени проведения, выделил предварительный, текущий (оперативный) и последующий виды контроля
. Данную классификацию, с определенными оговорками, можно применить и к нашему предмету исследования, поскольку мониторинг нормативных актов как вспомогательная деятельность осуществляется на стадии подготовки нормативных актов. Эту функцию выполняют правовые управления  и департаменты законодательных и исполнительных органов государственной власти, затем она осуществляется во время принятия проекта нормативного акта Президентом Российской Федерации, и Министерством юстиции Российской Федерации
, а в дальнейшем, когда нормативный акт уже принят и вступил в юридическую силу, контрольную функцию осуществляют органы прокуратуры и суды. 

Что касается контроля в процессе осуществления мониторинга нормативных актов и нормотворчества со стороны Президента Российской Федерации, то, по нашему мнению, оно осуществляется в форме реализации права отлагательного «вето» принятых нижней палатой российского парламента федеральных законов. Это право, по мнению профессора             В.П. Беляева, «представляет одно из наиболее эффективных инструментов воздействия на деятельность парламента»
. 

Понятие «мониторинг нормативных актов» может расшириться за счет такого компонента, как устранение выявленных в ходе его проведения нарушений и применение мер воздействия к нарушителям. Этот элемент, может рассматриваться в составе механизма мониторинга нормативных актов и относиться к стадии обязательного исполнения (реализации) результатов проведенного мониторинга. Следовательно, результаты мониторинга нормативных актов целесообразно использовать при рассмотрении вопроса о контроле над состоянием правового регулирования общественных отношений, имея в виду, что этот вид деятельности является одной из основных функций государства. 

Е.В. Марков давая характеристику государственному контролю писал, что это «форма осуществления государственной власти, обеспечивающая проверку выполнения органами государства законов и иных нормативных актов с целью недопущения отклонения от установленных законодательством норм и обеспечения соблюдения на основе государственных интересов наиболее целесообразной деятельности подконтрольных объектов»
. Если считать, что целью мониторинга нормативных актов является совершенствование нормотворческой деятельности, прежде всего, государственных органов, то логичным представляется утверждение о том, что эта деятельность является одним из вспомогательных методов осуществления государственного контроля. 

Консолидируясь с позицией Ю.В. Кудрявцева, который отмечал, что «правовая информация «обслуживает» процесс социального управления во многих аспектах»
 необходимо выделить как самостоятельную функцию информационную функцию мониторинга нормативных актов. Информационное обеспечение является очень важным для всех видов нормотворчества, начиная с законодательной деятельности и заканчивая подготовкой и принятием корпоративных правовых установлений. Мониторинг нормативных актов – это важнейший элемент системы правовой информации, системы правового обеспечения функциональной деятельности органов государственной власти и местного самоуправления.

В ходе осуществления мониторинга нормативных актов добывается различная информация: о подготовке и обсуждении нормативных актов; об их экспертной оценке; о вступлении актов в юридическую силу; об их применении государственными и муниципальными органами власти. Информация, полученная в результаты мониторинга должна храниться в базах данных и быть доступна каждому специалисту, который участвует в процессе разработки и принятия нормативных актов, так как для правильного принятия управленческого решения необходима информация о состоянии объекта управления. Примером такой работы может стать формирование с 1991 года в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации информационной правовой системы «Закон», объем которой составляет свыше 130 тысяч документов
.

В субъектах Российской Федерации тоже наметились определенные положительные моменты в данном направлении. Все большее число региональных парламентов формирует собственные аналитические и мониторинговые службы, которые представляют итоги своей работы в виде публичных докладов.
В современных условиях информационного общества, усиления роли информационной функции государства важность информационной функции мониторинга нормативных актов несомненна. Сказанное подтверждает наличие и работа информационных управлений и отделов палат Российского парламента. Во многих федеральных органах исполнительной власти Российской Федерации такие структуры отсутствуют, что затрудняет процесс получения необходимой информации. 

В этой связи следует обратиться к зарубежному опыту. Так во Франции действует Центр по доступу к административной документации, содержащей не только научно-юридические публикации, но и тексты отчетов, итоговых и проблемных докладов центральных органов. На уровне муниципалитетов действуют дома юстиции и права, сочетающие оказание информационно-консультативных услуг с решением конкретных юридических дел
. 

Еще одной определяющей функцией мониторинга нормативных актов является аналитическая функция. За процессом наблюдения следует анализ и оценка объекта наблюдения, которые направлены на детальное исследование, изучение тех или иных признаков, свойств, отношений, выявленных в процессе наблюдения, что постепенно формирует общее представление о наблюдаемом объекте. 

Профессор Ю.А. Тихомиров выделяет такие параметры анализа как «соблюдение конституционно установленных предметов ведения, полнота, законность и эффективность правовых актов по кругу функциональной деятельности органов и их подсистем и сопоставления результатов работы судебных органов с их юрисдикционными полномочиями, адекватность правовой системы и основных направлений современной структуры экономической деятельности»
. Оценка данных наблюдения и анализа имеет синтетический характер и дает целостное представление о качестве, достоинстве и значении указанных данных. Синтез всегда следует за анализом, соединяя разделенные анализом данные наблюдения в одно целое, позволяющее получить какие-то новые знания об объекте наблюдения, обобщенно, концептуально оценить его, сделать определенные прогностические выводы.

Однако здесь проявляется следующая закономерность: без осуществления функции наблюдения и информационной функции аналитическая функция осуществляться не может. Не имея достаточной информации об объекте исследования, невозможно придти к верным выводам и предложениям по совершенствованию какой-либо деятельности. Только собрав большой объем информации, применяя при этом проверенные временем общефилософские и специальные методы, обработав ее с помощью компьютерных программ и тестов, сравнительных таблиц, анкет и других социологических методов, привлекая для этого не только юристов, но и социологов, историков, экономистов и других профессионалов, можно сделать его качественный анализ и соответственно синтез. Именно анализ и оценка нормативных актов позволяет выявить такие недостатки в нормативных актах, как: существующие пробелы и коллизии (противоречия) между нормами, содержащимися в одном и разных нормативных актах; многочисленные ненужные ссылки и другие дефекты. 

В современных условиях проведения правовой реформы актуализируется важность осуществления экспериментов. А поскольку эксперимент рассматривается нами как один из приемов (способов) проведения мониторинга нормативных актов, то сказанное позволяет выделить как самостоятельную, функцию мониторинга нормативных актов экспериментальную функцию. Хотя, конечно, следует сделать оговорку, что абсолютно самостоятельных функций, в том числе и мониторинга нормативных актов, не бывает, поскольку они взаимосвязаны и взаимозависимы друг от друга, их действия служат определенным дополнением такого сложного процесса как правотворчество, то есть процесса, который начинается с возникновения идеи о необходимости разработки нормативного документа и заканчивается его официальным опубликованием, в том источнике, который установил законодатель. 

Отдельные функции эксперимента уже дано осуществляют некоторые федеральные органы исполнительной власти. Однако различные аспекты осуществления данной функции должны быть детально регламентированы на уровне федерального закона, то есть не просто каким-либо нормативным документом в виде подзаконного акта, носящего в большей степени временный характер, а актом, обладающим высшей юридической силой, большими регулирующими возможностями.

Экспериментальная функция, несомненно, вдыхает жизнь в другие направления мониторинга нормативных актов, а именно, способствует осуществлению такой не менее важной функции как прогностическая функция. В юридической литературе прогнозирование рассматривается в основном как деятельность по созданию соответствующих представлений
, а прогноз как система научно-обоснованных научных представлений
. Реальные явления современной российской действительности – это нестабильность общественных отношений, разрозненность социальных групп, эклектичность массового сознания и т.п. В таких условиях существуют значительные затруднения в связи с тем, что имеющаяся информация не позволяет сколько-нибудь точно спрогнозировать эффективность действия принимаемого нормативного акта. Поскольку нормативные акты содержат нормы, рассчитанные на достаточно длительный период времени, то результаты проведенного мониторинга нормативных актов должны содержать некие прогнозы, основанные на выявленных тенденциях развития. 

В процессе мониторинга необходимо выявить характер, направление и степень устойчивости правового регулирования, устанавливаемого в конкретном нормативном акте. Только после определения этих параметров можно сделать прогноз об эффективности и длительности действия принимаемого нормативного акта. 

Прогноз, полученный в процессе мониторинга нормативных актов, может быть подтвержден или опровергнут посредством апробации – введения экспериментальной нормы, которая представляет собой на определенный период и на определенную территорию вполне реальный регулятор общественных отношений, гарантируется и обеспечивается государством или проведением правового эксперимента. 

Правовой эксперимент – это эксперимент, в котором в качестве экспериментального фактора выступает правовая норма. В правовом эксперименте либо проверяется эффективность уже действующей нормы, либо прогнозируется эффективность готовящейся правовой новеллы
. Проведенный эксперимент помогает быстро и наглядно показать все имеющиеся плюсы и минусы подготовленного проекта нормативного акта.

Как писала в своей работе профессор В.В. Лапаева, «в исследовательской практике проверка эффективности действующего законодательства обычно основывается на методологии эксперимента экс-постфакум. Возможность проведения параллельного эксперимента экс-постфакум возникает в тех ситуациях, когда сходные, сопоставимые по основным параметрам общественные отношения регулируются различными нормами»
. Проведя правовой эксперимент в современных условиях возможно сопоставление того, как та или иная норма права или нормативный акт работает в различных субъектах Российской Федерации, либо муниципальных образованиях, при этом полученные данные вполне возможно использовать в дальнейшем в нормотворческом процессе на федеральном, региональном и муниципальном уровнях.

Реализуя на практике результаты проведенного мониторинга нормативных актов можно составить научные прогнозы того, насколько успешно и эффективно государство, выражая их (идеи и замыслы) в нормативных моделях правового регулирования общественных отношений, формулирует нормативные указание на правомерные действия. Следует отметить, что прогностическая функция мониторинга нормативных актов должна опираться не только на данные различных видов экспериментов, но и на более широкую методологию. 

Особенной функцией мониторинга нормативных актов является способствование формированию и проведению нормотворческой политики. Эффективная правотворческая политика, безусловно, опирается на результаты анализа мнений отечественных и зарубежных ученых и, естественно, на зарубежный опыт аналогичного правового регулирования, на анализ концепций нормативных актов и их проектов, разносторонний анализ действующего законодательства и правоприменительной практики, анализ официальных интерпретационных актов, иными словами стратегия правотворческой политики без анализа различных видов юридического и иного прогнозирования существовать не может. При этом она опирается на правовую квалификацию исследователей, субъектов нормотворчества и правоприменителей, ведь их квалификация отражает уровень правовой культуры не только государственных служащих, но и всего общества. Реализуя на практике политические идеи и замыслы, выражая их в нормативных моделях правового регулирования общественных отношений, государство «разговаривает с населением», дает людям нормативные указания на правомерные действия.

В этой связи профессор С.В. Поленина отмечала, что можно говорить об отраслевой правотворческой политике в отношении тех или иных отраслей, подотраслей и институтов права (законодательства), о правотворческой политике применительно к различным сферам деятельности (ценовая, налоговая, жилищно-комунальная, судебная), о правотворческой политике в отношении тех или иных категорий граждан (политика по вопросам занятости, о защите детей, малоимущих граждан, мигрантов, живущих за рубежом соотечественников) и т.д.
. 

По сферам нормотворческого воздействия правотворческую политику можно разделить на проводимую в сфере международных и внутренних отношений. По мнению А.Ю. Лаврика «другим основанием классификации правотворческой политики может быть видовое деление в соответствие с уровнями ее организации…. федеральный, региональный (уровень субъектов), муниципальный»
. В ходе формирования нормотворческой политики должно действовать общее для всей управленческой деятельности правило, а именно: правотворческие решения должны приниматься на том уровне, на котором имеется наиболее подробная информация и оптимальная возможность ее оценки и использования. Такая информация поступает в ходе мониторинговой оценки, осуществляемой в процессе мониторинга нормативных актов. В формировании каждой из вышеперечисленных направлений нормотворческой политики свою вспомогательную роль играет соответствующий вид мониторинга нормативных актов: отдельной нормы, отрасли, подотрасли, федеральных нормативных актов, муниципальных и т.д. 

По нашему мнению следует выделить еще одну функцию мониторинга нормативных актов – функцию планирования нормотворческой деятельности. Подготовка планов – это действительно сложная и важная процедура предпроэктного этапа правотворческого процесса, которая придает данному типу юридической деятельности официальный плановый характер
. И в слове «плановый» здесь нет ничего плохого, поскольку данный принцип и одновременно, функция мониторинга позволяет избежать таких негативных моментов в правотворческом процессе, как стихийность, разобщенность действий субъектов, обеспечивающих правотворческий процесс и непосредственно самих субъектов нормотворчества, что является полезным для оптимизации правотворческой деятельности в Российской Федерации, так как «вал» правотворческих инициатив не стихает, что объясняет пробельность и коллизионность нашего законодательства, как не понимай данный термин в «узком», либо «широком» смысле.

Перечисленные выше функции мониторинга нормативных актов, по нашему мнению, в обязательном порядке, должны быть нормативно регламентированы и лучше это сделать на уровне закона, что бы никто, по каким-либо причинам, не смог помешать данным правовым процедурам, имеющим большое значение в процессе таково типа юридической деятельности, каким является правотворчество
. 
Исследованные,  выше функций мониторинга нормативных актов осуществляются определенными субъектами. В современных условиях вала законодательства четко определить круг субъектов мониторинга нормативных актов практически не возможно, однако в рамках нашего исследования их все же необходимо определить. Прежде всего, к ним относятся органы государственной власти и органы местного самоуправления, которые осуществляют мониторинг нормативных актов в пределах вопросов своего ведения и на основании специальных полномочий, которыми они наделены. 

В этом контексте считаем возможным предложить деление субъектов мониторинга нормативных актов на: конституционные – Президент Российской Федерации, Правительство Российской Федерации и органы исполнительной власти, Федеральное Собрание Российской Федерации, Счетная палата Российской Федерации, органы прокуратуры Российской Федерации, органы судебной власти, органы местного самоуправления, Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации, и – инициативные: институты гражданского общества, уполномоченные по правам человека в субъектах Российской Федерации, научные организации, корпоративные сообщества общественные объединения и политические партии.

Кроме того, учитывая федеративный характер государственного устройства Российской Федерации, мониторинг нормативных актов невозможно осуществлять без непосредственного участия субъектов Российской Федерации. Законодательные органы субъектов Российской Федерации в процессе совершенствования и поиска концепции законодательного обеспечения приоритетов государственной политики совместно с Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации формируют полноценную, эффективную нормативную базу регионов, обеспечивающую планирование долгосрочных и решение текущих задач государственной политики
.

В настоящее время практика идет по двум основным направлениям: во-первых, функциональная обязанность проводить мониторинг нормативных актов предусматривается для структурных подразделений законодательных (представительных) и исполнительных органов власти, а во-вторых, в составе аппаратов законодательных (представительных) и исполнительных органах власти создаются специальные органы (подразделения), которые должны осуществлять мониторинг нормативных актов.

Так, в нижней палате российского парламента большую работу по мониторингу нормативных актов осуществляет Аналитическое управление. В Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации в проведении мониторинга нормативных актов принимают участие информационно-аналитические подразделения его Аппарата, в обязанность которых входит подготовка справок (записок) по проектам законов, выносимым на рассмотрение Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. В справках отражается фактическое состояние дел и проблемы в сфере регулирования данного закона, оцениваются возможные последствия его принятия или отклонения, формулируются предложения по возможной доработке рассматриваемых проектов. Большая работа по мониторингу нормативных актов в последнее время проводилась Комиссией Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по методологии реализации конституционных полномочий и проводится Комиссией Совета законодателей Федерального Собрания Российской Федерации по мониторингу законодательства и правоприменительной практики. 

Однако осуществление мониторинга нормативных актов только вышеуказанными подразделениями не является достаточным. Как справедливо отмечает А.И. Абрамова, «назрела необходимость, чтобы в эту работу активнее включались «профильные» комитеты палат Федерального Собрания в пределах вопросов их ведения. Действуя в указанном направлении, комитетам работы по мониторингу нормативных актов следовало бы проводить по единой методологии и согласованным методикам на основе обобщения опыта данной работы, что в свою очередь позволит осуществить комплексный анализ законотворческой деятельности с точки зрения обеспечения системных связей в законодательстве и в том числе – в плане определения перспектив законотворчества»
.

Правительство Российской Федерации организует исполнение федеральных конституционных законов и федеральных законов, осуществляет систематический контроль за их реализацией федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, принимает меры по устранению нарушений законодательства Российской Федерации
, а в соответствие с ч. 3 ст. 104 Конституции Российской Федерации в правотворческом процессе выступает не только в качестве субъекта законодательной инициативы, но и в качестве субъекта контроля (наблюдения) за состоянием законодательства. 

В результате использования результатов мониторинга нормативных актов правотворческая деятельность Правительства Российской Федерации стала более ориентирована на решение социально-экономических проблем, улучшилось планирование разработки законопроектов, взаимодействие Правительства Российской Федерации с палатами Федерального Собрания Российской Федерации в законодательном процессе.

Структурные подразделения Министерства юстиции Российской Федерации
 осуществляют постоянного наблюдения за состоянием нормативных актов и проводят правовые экспертизы. Методы мониторинга нормативных актов являются правовым инструментарием, с помощью которого выявляют юридические нормы, ущемляющие права, свободы и законные интересы человека и гражданина, либо возлагающие на граждан обязанности, не предусмотренные законодательством. В 2000 году Министерством юстиции Российской Федерации создан и ведется федеральный регистр нормативных актов субъектов Российской Федерации, в который они вносятся после проведения экспертизы. В 2006 году количество таких документов в федеральном регистре составило более 260 тысяч. Кроме текстов актов, в регистр включается информация о них, а именно сведения об источниках официального опубликования, экспертные заключения Министерства юстиции Российской Федерации на нормативные акты, информация о мерах прокурорского реагирования, решения судов по делам об оспаривании нормативных актов и вся другая необходимая информация, которая характеризует «жизнь» любого документа.

Результатом работы Министерства юстиции Российской Федерации по проведению мониторинга и экспертизы нормативных актов субъектов Российской Федерации стало снижение количества нормативных актов, которые противоречат федеральному законодательству. Если в 1999 году количественный показатель равнялся 33 процентам, то в 2006 году – 1 процент и менее от общего количества недействующих актов
. 

Вслед за Министерством юстиции Российской Федерации соответствующие функции в свою деятельность уже включили Аппарат Правительства Российской Федерации, Министерство регионального развития Российской Федерации, активно в эту работу включилось и Министерство экономического развития Российской Федерации
.

Вставая на позицию Л.А. Кравченко
 и А.Г. Лысакова
, к числу субъектов осуществляющих мониторинг нормативных актов следует отнести и суды. Осуществляя свою деятельность, суды постоянно отслеживают и анализируют состояние законодательства для точного его применения при принятии решений, а также при подготовке обзоров судебной практики. Суды создают и развивают систематизированные базы данных, содержащие информацию о коллизиях, которые выявляются в результате проведения правосудия. В этом отношении следует  согласиться с мнением О.И. Туинова, который писал, что «именно этот орган может определить, насколько совершенен закон, а источником информации для мониторинга является практика судов»
.

Подобные функции по наблюдению и контролю над состоянием законодательства и отдельных нормативных актов с целью установления их законности выполняет Прокуратура Российской Федерации, что также позволяет отнести ее к числу субъектов мониторинга нормативных актов. Анализ приказов и указаний Генерального прокурора Российской Федерации, позволяет сделать вывод, что представители прокуратуры, прежде всего, должны принимать участие в совершенствование уголовного, уголовно – процессуального, законодательства об административных правонарушениях, о прокуратуре, судоустройстве и правоохранительной деятельности. Так в пункте 5.3 приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 17 сентября 2007 г. № 144 «О правотворческой деятельности органов прокуратуры и улучшении взаимодействия с законодательными (представительными) и исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления» имеется указание на то, что Правовое управление Генеральной прокуратуры Российской Федерации должно самостоятельно или с участием других структурных подразделений организовывать мониторинг законодательства и правоприменительной практики именно в выделенных отраслях права.

Деятельность прокуроров по обеспечению законности основана на результатах постоянно проводимого мониторинга нормативных актов, в этой деятельности в большей степени проявляется его контрольная функция. Она, по мнению профессора В.Г. Бессарабова «…носит … упреждающий характер и осуществляется еще на стадии правотворчества в различных формах: подготовки проектов нормативных правовых актов, проведения их правовой экспертизы и всестороннего обсуждения…»
. Так в первом полугодии 2002 года работники аппарата прокуратуры Республики Карелия внесли в Законодательное собрание 14 заключений, что позволило предотвратить принятие 13 незаконных правовых актов. Кроме того, благодаря результатам мониторинга нормативных актов устраняются возможные нарушения закона при проверке отдельных нормативных актов. По инициативе отдела Генеральной прокуратуры в Центральном Федеральном округе отменено, приведено в соответствие с федеральным законодательством 14 из 18 уставов субъектов Российской Федерации
.

Счетная палата Российской Федерации, осуществляя финансовую экспертизу проектов федеральных законов, а также нормативных актов федеральных органов государственной власти, предусматривающих расходы, покрываемые за счет средств федерального бюджета, или влияющих на формирование и исполнение федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов
 практически в постоянном режиме проводит функционально ориентированный аудит в бюджетном процессе, направленный на мониторинг эффективности расходования средств федерального бюджета.

Мониторинг нормативных актов становится инструментом работы многих подразделений аппаратов законодательной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Так, в городе Москве организация и координация деятельности по проведению в органах исполнительной власти города правового мониторинга была возложена на Аппарат Мэра и Правительства Москвы, а в их составе на отдел законопроектных работ Правительства Москвы Центра законотворчества Москвы
. В Тамбовской области мониторинг нормативных актов проводится всеми структурными подразделениями администрации области в установленной сфере деятельности
. Мониторинг нормативных актов в Республике Коми является обязанностью Государственно-правового управления Главы Республики Коми и Правительства Республики Коми
. Проведение мониторинга нормативных актов в Вологодской области возложено на Государственно-правовой департамент Правительства Вологодской области
. 

Большую работу по мониторингу нормативных актов проводят Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации и субъектах Российской Федерации, постоянно отслеживая нормативные акты с точки зрения защиты прав граждан и соблюдения международных конвенций, развивая собственную информационную базу данных, ориентированную на мониторинг нормативных актов.

Что касается создания специальных субъектов, осуществляющих мониторинг, то, прежде всего, необходимо обратить внимание на региональный опыт. Так, в Государственной Думе Ставропольского края был создан Ставропольский центр мониторинга права
, в Самарской Губернской Думе в составе Правового управления создан отдел мониторинга законодательства
. В структуре аппарата Законодательного Собрания Ростовской области в 2006 году был создан специальный отдел, занимающийся вопросами мониторинга законодательства
. В структуре Главного правового управления Правительства Тюменской области образован отдел правового мониторинга
. В Правительстве Вологодской области создано и действует управление мониторинга нормативных правовых актов
. 

Указанные органы создавались, как правило, при участии и поддержке Аппарата Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. За относительно небольшой срок у них уже появились определенные положительные наработки, интересные методики, проведения мониторинга нормативных актов. Обобщив положительные результаты работы специально созданных подразделений, проводящих мониторинг нормативных актов, Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации создал Центр мониторинга законодательства и правоприменительной практики (далее Центр)
, который должен не только непосредственно осуществлять мониторинговую деятельность, но и осуществлять функции координации исследований, проводимых другими субъектами мониторинга. Данный Цент также должен выступить в роли необходимой на сегодняшний день структуры формирующей мониторинговую политику государства, главного координатора в проведении мониторинговых исследований всеми структурами, занимающимися данным видом деятельности, центром обобщения работы над нормами права. Главной задачей Центра определено обеспечение существенного развития системы мониторинга в общероссийском масштабе, придании этой работе непрерывного, системного характера
.

Что касается органов местного самоуправления, то вопросами проведения мониторинга нормативных актов занимаются в основном правовые подразделения, входящие в структуру администраций муниципальных районов и муниципальных городских округов.

Общественная палата Российской Федерации осуществляет деятельность по мониторингу нормативных актов с точки зрения законодательного обеспечения прав и свобод человека и гражданина, именно по результатам его проведения в 2007 году был подготовлен первый ежегодный доклад "О состоянии гражданского общества»
.

К субъектам мониторинга нормативных актов, безусловно, следует отнести Институт государства и права Российской академии наук, Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации (там создан отдел правового мониторинга), Российскую академию государственной службы при Президенте Российской Федерации и другие юридические, научные и экспертные учреждения, высшие учебные заведения, группы специалистов из числа ведущих ученых и экспертов, а также отдельных независимых специалистов. 

Торгово-промышленные палаты Российской Федерации и субъектов Российской Федерации осуществляют независимую экспертизу проектов нормативных актов в области экономики, внешнеэкономических связей, а также по другим вопросам, затрагивающим интересы предприятий и предпринимателей
. В ходе работы по подготовке заключений специалисты осуществляют постоянный мониторинг нормативных актов, регламентирующих область экономики и внешнеэкономических связей, в том числе и международные акты.

Для дачи заключений по проектам нормативных актов, регламентирующих общественные отношения, складывающиеся по поводу реализации права на труд, мониторинг нормативных актов осуществляют общероссийские и региональные организации профсоюзов.

Сегодня отдельные научные и общественные организации также осуществляют отдельные функции мониторинга нормативных актов. Мониторинг нормативных актов, регламентирующих сферу осуществляемой деятельности и локальных нормативных актов осуществляют коммерческие и некоммерческий предприятия и организации. Это является основой для принятия грамотных, выверенных и основанных на законе управленческих решений. Кроме того, для некоторых предприятий отдельные элементы мониторинга нормативных актов являются целью деятельности. Так, например, создание информационо-правовых поисковых систем Гарант, Консультант +, Кодекс и др. основано на сборе, наблюдении и частичном анализе и систематизации всего массива нормативных актов. 

Кроме того, мониторинг нормативных актов могут осуществлять и институты гражданского общества, такие как общественные объединения, политические партии, экспертные сообщества и собственно отдельные граждане, которые могут принять участие в формировании системы мониторинга нормативных актов, информировать органы государственной власти о результатах такой деятельности и представлять их общественности.

Таким образом, обобщив исследованный материал необходимо сделать следующие выводы.
1. Функции мониторинга нормативных актов раскрывают основные формы мониторинговой работы, а значит и его сущностную характеристику, что способствует уяснению и реализации задач правотворчества.

2. Изучение функций мониторинга нормативных актов способствует определению негативных и позитивных моментов этой деятельности, что в дальнейшем может быть использовано для совершенствования нормотворческого процесса путем устранения существующих проблем, а также для обобщения положительного передового нормотворческого опыта, который может быть распространен среди субъектов нормотворчества.

3. Определение и исследование функций мониторинга нормативных актов возможно только при применении комплексной методики, нельзя их изучать оторвано друг от друга, поскольку они находятся в постоянном взаимодействии и взаимодополнении.

4. Функции мониторинга нормативных актов осуществляют субъекты мониторинга нормативных актов, которые подразделяются на конституционные и инициативные. Количество субъектов, осуществляющих функции мониторинга нормативных актов, достаточно велико. Осуществление мониторинга нормативных актов сегодня актуально для абсолютного большинства государственных органов власти, гражданского общества и многих иных органов и организаций, деятельность которых основана на конституционном партнерстве, направленного на создание непротиворечивого и взаимосогласованного российского законодательства.

5. Взаимодействие, а также взаимодополнение между функциями мониторинга нормативных актов обуславливает его системный характер и говорит о том, что для воплощения этой государственной задачи в современную реальность необходимо в ближайшее время в Российской Федерации мобилизовать все имеющиеся ресурсы (материальные, финансовые научные и др.) для создания действенной
 системы правового мониторинга. При этом необходим для ее полноценной работы необходим координационный и методический орган (центр), распределяющий функции между субъектами мониторинга, представителями науки и субъектами, обслуживающими различные виды правотворческого процесса.

1.3. Значение требований нормотворческой техники для  мониторинга нормативных актов и их проектов
Мониторинг проектов нормативных актов показывает, соответствуют ли они форме и содержанию, то есть требованиям, предъявляемым к юридической технике в сфере нормотворчества, иными слова правилам, приемам и средствам нормотворческой техники. Из этого следует, что мониторинг проектов нормативных актов, в том числе и проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов выявляет незаконные (нелегитимные) нормативные акты, противоречащие нормативным актам, обладающим большей юридической силой, либо технико-юридическим правилам. 

В этой связи, требования юридической техники в сфере нормотворчества выступают в роли как нормативно закрепленной, так и научно установленной основы, специальных нормативов (правил), которые являются определяющими для проведения мониторинга проектов нормативных актов различными субъектами, участвующими в законодательном процессе. Анализ действующего законодательства говорит о том, что законными нормативные акты могут быть только тогда, когда они приняты в соответствии с требованиями законности, то есть источником данных требований является Конституция и федеральные законы. Мониторинг современного российского законодательства, а также научных работ, посвященных правотворчеству и законодательной технике позволяет выделить следующие требования, предъявляемые к проектам федеральных законов. 

1. Требования, предъявляемые к содержанию нормативных актов: 

1) Соответствие общепризнанным международным документам о правах и свободах человека и гражданина. Международные стандарты в области прав человека и гражданина не являются некими каноническим правилами. Возникнув в определенный исторический период, они, бесспорно, подлежат видоизменению в связи с конкретными условиями развития государства, общества и его индивидов. 

Но, тем не менее, принимаемый акт должен соответствовать действующим международным принципам и нормам о правах и свободах человека и гражданина. В связи с этим в государственных органах и учреждениях создаются рабочие группы, комиссии и т. п., которые проверяют соответствие нормативных актов, принимаемых в этих структурах международным стандартам в области прав и свобод человека и гражданина. Помимо этого,  аналогичной экспертизе подвергаются и проекты нормативных актов, которые разрабатываются данными органами и учреждениями, но принимаются другими властными структурами. 

2) В нормативных актах не должно содержаться норм, ущемляющих или ограничивающих законные права человека и гражданина. Последние в соответствии со ст. 55 Конституции могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Из данной нормы следует, что нормативные акты не могут ограничивать права и свободы граждан. 

Тем не менее, сами законодательные нормы не всегда являются образцами законности, поскольку  иногда принимаются федеральные законы и иные акты прямо, либо косвенно ущемляющие права, свободы и законные интересы граждан. К большому сожалению, в государстве, провозгласившем себя «правовым», в отдельных законодательных нормах закреплена юридическая ответственность за совершенно правомерные действия. Так, например, ч. 1 ст. 12.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает карательную санкцию в виде лишения права управления транспортным средством на срок от полутора до двух лет за «невыполнение водителем законного требования сотрудника милиции о прохождении медицинского освидетельствование на состояние опьянения». В данном случае законодатель явно подменил понятие «право» понятием «обязанность».

3) Соответствие нормативных актов Конституции, законам и другим актам высших органов государственной власти. В соответствии с ч. 1 ст. 15 Конституции конституционные нормы имеют высшую юридическую силу, прямое действие и применяются на всей территории Российской Федерации. Законы и другие нормативные акты, которые принимаются в России, входят в систему ее законодательства и не должны противоречить Основному Закону. Так, например, 21 февраля 2007 г. Совет Федерации отклонил  направленный ему на утверждение проект федерального закона «Об утверждении Договора о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и Республикой Татарстан», поскольку  проект данного акта закреплял  исключительные условия для одного из субъектов Российской Федерации, подрывая тем самым единые  нормы функционирования России как федеративного государства, основанного на равенстве субъектов Российской Федерации. 

Тем не менее, соподчиненность многих нормативных актов, а также их виды, порядок их подготовки и принятия до сих пор еще не закреплен федеральным законодателем. В связи с этим, актуальной проблемой правового регулирования является принятие федерального закона «О нормативных правовых актах Российской Федерации», который бы не только нормативно закрепил виды (формы) различных нормативных актов, порядок их разработки и принятия и другие стадии нормотворческого процесса, но и процедуру их толкования, систематизации, а также процедуру проведения правового мониторинга. 

4) Соответствие реальным общественным отношениям и нормам общественной морали. Требование соответствия нормативных актов реальным общественным отношениям означает соответствие тем связям, которые сложились в той или иной сфере, на определенных участках в ходе правоприменительной  деятельности государственных и муниципальных служащих. Так, например, в период последней сессии  работы Государственной Думы  Федерального Собрания Российской Федерации четвертого созыва были приняты  законы о повышении базовой части трудовых пенсий, о двухуровневой системе высшего образования, о статистике, о создании госкорпораций «Росатом», о госкорпорации по строительству олимпийских объектов, закон об изменении в федерального бюджета 2007 года и ряд других федеральных законов. Принятие данных законов является ярким свидетельством создания норм права реально соответствующим насущным проблемам российского общества. 

5) Принятие нормативных актов органам государственной власти в соответствии со своей компетенции. Например, согласно ст. 104 Конституции  Верховный Суд Российской Федерации имеет право законодательной инициативы только по вопросам его ведения. В целях реализации данной нормы только в декабре 2007 г. Пленум Верховного Суда Российской Федерации принял  Постановление № 53 от 27 декабря 2007 г. «О внесении в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проекта федерального закона «О создании районных судов в Иркутской области и упразднении судов общей юрисдикции в Усть-Ордынском Бурятском автономном округе» и Постановление № 50  от 18 декабря 2007 г. «О внесении в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации  проекта федерального закона «О создании Новочеркасского гарнизонного военного суда и упразднении 6-го гарнизонного военного суда».

Законодательные и исполнительные органы государственной власти должны издавать нормативные акты на основе и во исполнение федеральных конституционных законов, федеральных законов, указов и распоряжений Президента Российской Федерации, постановлений и распоряжений Правительства Российской Федерации, а также в пределах их компетенции. Из этого следует, что закон, а именно его нормы, носят определяющий для других норм характер, поэтому он не подчинен другим актам и должен содержать «первичные», базовые нормы, которые, несомненно, нуждаются в конкретизации, как правило, осуществляющейся на подзаконном уровне. В связи с этим федеральные органы исполнительной власти должны создавать только «производные» нормы, конкретизирующие и организационно обеспечивающие «первичные» нормы законов, а также нормативных указов Президента Российской Федерации. Примером может служить приказ МВД России от 31 августа 2007 г. № 768 «О мерах по реализации Указа Президента Российской Федерации от 08.05.2001 г. № 528».

2. Требования соответствия правилам юридической техники. Несомненно, законодатель должен обладать высокой профессиональной квалификацией, необходимыми знаниями, умениями и навыками, чтобы сформулировать правило поведения с максимальной точностью и ясностью. Поэтому такое пристальное внимание сегодня уделяется требованиям, предъявляемым к юридической технике. Законодательная техника должна включать в себя следующие требования: 

1. Выбор правильной формы нормативного акта и унификация данных форм. Например,  федеральные законы должны содержать базовые нормы, которые затем будут конкретизированы подзаконными актами (указами Президента, постановлениями Правительства, ведомственными нормативными актами). В этом отношении оформление технико-юридических норм, содержащих требования, предъявляемые к автомобильным бензинам и дизельному топливу вряд ли логично в форме федерального закона, поскольку такие нормы следует закреплять в соответствующих регламентах и утвержденных либо постановлением Правительства Российской Федерации, либо приказом соответствующего федерального министерства. 

Чтобы избежать возможных проблем в выборе формы нормативного акта, законодателю следует обращаться к действующему законодательству в этой области.  В сегодняшних условиях проведения правовых реформ важное значение имеет унификация форм нормативных актов на уровне федерального закона, а не подзаконных актов, как это существует ныне. Так, например, согласно Правилам подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации, утвержденным постановлением Правительства России 13 августа 1997 г. № 1009, нормативные акты министерств и ведомств могут издаваться в форме постановлений, приказов, распоряжений, правил, инструкций и положений. 

Большое значение в унификации нормативных актов играют юридические конструкции, представляющие собой схемы-шаблоны, которыми пользуются компетентные органы при подготовке юридических документов. Актуальной проблемой является разработка и принятие общих, унифицированных для всех органов государственной власти образцов основных нормативных актов, с помощью которых исполнители могут определить нужную форму проекта подготавливаемого акта и правильно его построить. В этой связи в проекте федерального закона «О нормативных правовых актах», подготовленного Советом Федерации должны быть четко определены формы нормативных актов, принимаемых в Российской Федерации. 

С позиции юридической лингвистики  язык закона, т. е. официальный язык законодателей представляет собой функциональный стиль литературного языка, который выступает определенным видом официального делового стиля, то есть такого языка на котором  государство, в лице своих органов власти, общается с другими субъектами правовых отношений (гражданами, их объединениями, апатридами, бипатридами, юридическими лицами, другими государствами и т. п.). Поэтому, для более полной характеристики данного стиля  литературного языка следует указать те особенности, которые свойственны именно для языка законодателей, иными словами для языка закона. Тем не менее,  приоритетным методом правового регулирования, применяемым законодателями даже в современных условиях, является императивный (властный, предписывающий) метод. 

В связи с этим, чтобы полнее раскрыть особенности языка законодателей необходимо выделять в особую группу требования, предъявляемые именно к стилю  языка закона и подробно рассмотреть их.

2.  Требования, предъявляемые к стилю нормативных актов.

а)  Логичное изложение норм права. 

Нормативный материал должен быть правильно и логично изложен. Присутствие логики должно быть обязательным, ибо ее законы и правила подчиняют операции законодателя правилам русского языка логическую основу текста закона. При этом, данное требование должно соблюдаться автором проекта нормативного акта на всем протяжении создания документа, как в начале текста, так и в конце. Так, например, ч. 4 ст. 78 Федерального закона  от 2 октября 2007 г. «Об исполнительном производстве» содержит норму о том, что «при недостаточности у должника имущества для удовлетворения требований всех взыскателей взыскание на заложенное имущество может быть обращено на основании судебного акта об обращении взыскания на заложенное имущество в интересах,  не являющихся залогодержателями взыскателей…». В результате принятия этой нормы теряется логика федерального законодательства о том, что заложенное имущество должно выделяться из всей массы должника специально для первоочередного удовлетворения требований залогодержателя независимо от наличия или отсутствия у должника иного имущества и иных кредитов.

Соблюдение требования логичного изложения норм права выражается в соблюдении запретов на  использование алогизмов, тавтологии, перескакивания смысла и других противоречий, приводящих к смысловому разнобою. Чтобы избежать подобных ошибок, законодатель должен использовать весь набор средств юридической техники. Особую роль здесь играет нормативное построение. Оно предполагает, что внутренняя структура правовой нормы должна содержать не только сами правила поведения и те жизненные условия, при которых эти правила начинают действовать, но и предусматривать наличие определенных юридических последствий, иными словами санкций. Нормативное построение способствует тому, чтобы в нормативном акте не было коллизий и других юридических ошибок. 

Кроме этого, логичному изложению норм права с точки зрения юридической техники способствуют юридическая терминология, а именно нормы-дефиниции, раскрывающие значение специфических, не понятных обывателям юридических терминов  и отраслевая типизация, ориентирующая юристов, к   какой отрасли права следует  отнести тот или иной нормативный документ. Так, например, в проекте Федерального закона «О порядке принятия федеральных конституционных законов и федеральных законов» подготовленном Советом Федерации Федерального собрания Российской Федерации в ст. 2  содержатся нормы-дефиниции, раскрывающие содержание основных понятий, применяемых в данном законе.

б) Компактное изложение норм права.

Текст любого закона, должен быть четким, без лишних рассуждений, научных дискуссий и без эмоциональных характеристик. Например, нельзя использовать такие термины, как: «тесное взаимодействие», «высокая эффективность» и т. п., которые широко могут применяться в отчетах и других ненормативных документах.  Даже процедурные нормы законов и подзаконных актов не должны изобиловать мельчайшими деталями. Такие особенности лучше закреплять в нормах подзаконных актов (приказов,  инструкций, правил и т.п.).

 Текст любого нормативного  акта должен быть не только ясен и доступен, но и краток. В данном случае краткость – это оптимальный результат применения правил юридической техники, одно из главных требований, предъявляемых к нормативным актам. Поэтому,  законодателям необходимо выражать свои мысли более четко, используя ограниченное количество юридических терминов и фраз. Кроме этого, следует также избегать при построении норм права применения сложных предложений, состоящих из множества составных компонентов, изобилующих причастными и деепричастными оборотами, сложноподчиненными предложениями, которые образуют несколько частей грамматического подчинения, что приводит только к загромождению нормативного материала и вызывает трудности при его прочтении. 

в) Системное изложение норм права. Данный вид требований основывается на том, что нормы права, как первичные элементы особого социального формирования, должны быть внутренне взаимосвязанными, взаимосогласованными и соответственно взаимозависимыми. Нормы, регламентирующие однородные общественные отношения должны  быть объединены в правовые институты (примерами могут служить - институт парламентаризма в конституционном праве, институт необходимой обороны в уголовном праве, институт аренды в гражданском праве и т. п.), а те в свою очередь должны быть скомпонованы в отрасли права, т. е. в своды правил поведения, регламентирующих определенную сферу общественных отношений. В свою очередь правовые институты, объединяясь в более крупные объединения,  регулирующие определенную сферу общественных отношений, то есть в подотрасли и отрасли права осуществляют функции дополнения и согласования с другими частями системы. 

Выполнение данного требования будет способствовать  понятному, логическому изложению правил поведения их сбалансированности и согласованности.

Однако в последнее время в некоторых отраслях права наблюдается несоблюдение принципа системности в построении норм права. Так, например, общепризнанным является  тот факт, что в последние годы  Уголовный кодекс утратил  качество акта строго и системно выстроенного. Его системность была нарушена  принятием 27 июля 2006 г. Федерального закона № 153-ФЗ, который внес изменения в Уголовный кодекс принятием главы 15
 «Конфискация имущества». Если раньше до  принятия 8 декабря 2003 г. известного федерального закона № 162-ФЗ институт конфискации успешно применялся  как дополнительный вид наказания за тяжкие и особо тяжкие преступления, то согласно федеральному закону № 153-ФЗ от 27 июля 2006 г.  конфискация применяется в случаях совершения виновным таких преступлений, как бандитизм (ст. 209 УК РФ) и еще ряда составов преступлений, среди которых мы не находим  кражу (ст. 158), присвоение или растрату (ст. 160), грабеж (161), разбой (ст. 162), вымогательство (ст. 163). Такие пробелы в Уголовном кодексе прямо говорят преступникам: «Грабьте! Воруйте! Даже если вы будете наказаны за эти преступления, никто у вас награбленное не отберет!». 
г) Унификация юридической терминологии. С помощью юридических терминов конкретные понятия приобретают словесное выражение в тексте нормативного акта. В юридической литературе термины, которые применяются при создании нормативных актов, обычно подразделяются на три вида: общеупотребительные (земля, вода, мать и т.п.), специально-юридические (договор, оферта в гражданском праве; акциз в финансовом праве, административный штраф и  административный арест в административном праве и т.д.) и технические, которые хотя и редко, но используются в нормах права для раскрытия содержания каких-либо технических названий. 

Для того чтобы юридические термины стали понятны всем субъектам правовых отношений, автор проекта законопроекта должен использовать нормы-дефиниции – специальные нормы права, которые не регулируют общественные отношения, то есть не содержат правила поведения общего характера, а раскрывают значение того или иного юридического термина. 

При подготовке проекта федерального закона законодатель должен либо отменить ранее использованный в законодательстве термин, специально  сделав указание на это в соответствующей статье закона, либо применять уже унифицированные термины.  Так, например, с 1 июня 2007 г. вступил в юридическую силу Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации», который внес ряд новел в нормативное регулирование вопросов муниципальной службы. В данном законе в соответствии с  Федеральным законом от 27 июля 2004 г. «О государственной гражданской службе Российской Федерации» был использован термин  «представитель нанимателя», что способствовало его унификации. 

Данное правило следует применять и при подготовке подзаконных актов, в которых  необходимо использовать те дефиниции, которые содержатся в нормативных актах, обладающих большей юридической силой, чем подготавливаемый проект. 

На уровне федерального закона необходимо закрепить запрет на  использование устаревших понятий, которые были отменены и не действуют. 

Помимо этого, нельзя использовать не утвердившиеся, как  в юридической науке, так и на практике иностранные термины. Поэтому, если есть возможность применения русского слова, то ее нельзя упускать. Целесообразно использовать только такие иностранные термины, у которых нет замены в русском языке и которые легко воспримут не только юристы-профессионалы, но и граждане. Таким образом, следует заимствовать только ясные, не двусмысленные иностранные термины, которые понятны гражданам, а их формулировки не вызывают никаких сомнений. 

В юридической науке неоднократно звучала идея о необходимости разработки терминологического словаря, содержащего официальные дефиниции, которые бы использовали, как федеральные, так и региональные законодатели. В этой связи в Федеральном законе «О нормативных правовых актах Российской Федерации» необходимо закрепить следующий перечень требований, которые необходимо предъявлять к разработке норм-дефиниций: 

- дефиниция должна четко и ясно выражать смысл того или иного понятия;

- целесообразность использования понятия (иногда на практике может появиться возможность замены одного термина другим); 

- для раскрытия понятия необязательно раскрывать все его признаки, достаточно указывать только главные, то есть те особенности, которые характеризуют именно это понятие; 

- дефиниция не должна быть объемной, содержать много слов, что затруднит понимание данного понятия; 

- нельзя нарушать отношения подчиненности понятий. 

Последнее требование означает то, что одно понятие может входить в другое, более конкретное, поэтому должна присутствовать логическая, последовательная связь между такими понятиями. Например, сотрудник МВД России, сотрудник милиции, сотрудник криминальной милиции, сотрудник уголовного розыска. 

Помимо этого,  важнейшим требованием, предъявляемым к расположению в тексте проекта нормативного акта норм-дефиниций, является их помещение только в начале нормативного документа. Выполнение данного правила будет способствовать ясному пониманию текста нормативного акта, логической завершенности его нормативных предписаний. Если в нормативном акте используется большое количество дефиниций, то их следует поместить в одной статье нормативного акта, расположенной в начале нормативного акта.

д) Ясность. Текст нормативного акта должен быть написан ясным, доступным и убедительным языком, что в итоге составит такой стиль  нормативных актов, который будет способствовать наибольшей убедительности содержащихся в них нормативных предписаний. Нормы права, содержащиеся в тексте нормативного акта должны быть понятны всем гражданам, а не только специалистам. 

Соблюдение требования ясности, предъявляемого к языку закона предотвратит возможность расширительного толкования норм права, что в итоге может привести к искажению содержания, то есть «духа» нормативного акта. Так, например,  в связи с возникающими в судебной практике вопросами, связанными с применением неясных положений Налогового кодекса Российской Федерации о налоге на добычу полезных ископаемых, налоговая база по которым определяется исходя из их стоимости Арбитражный Суд Российской Федерации вынужден был принять акт официального толкования права в форме Постановления Пленума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации «О некоторых вопросах, связанных с применением положений Налогового кодекса Российской Федерации о налоге на добычу полезных ископаемых, налоговая база по которым определяется исходя из их стоимости». 

Нельзя применять также синонимичные юридические термины. Данное требование вытекает из того, что одни и те же явления могут раскрываться с помощью разных понятий. 

е) Конкретность. В период построения и регламентации новых общественных отношений в области экономики, политики, социальной сферы и т. п. законодатели, пытаясь показать себя  демократами, и гуманистами, стремятся приукрасить свои нормативные  установки, поэтому они часто стараются придать им торжественность, некую помпезность, в результате чего на свет появляются  декларативные нормы. Такие результаты нормотворчества, как правило, не регулируют общественные отношения, а только закрепляют определенные нормы-декларации, которые также называют лозунгами. Декларативные нормы иной раз необходимы, поскольку способствуют разъяснению целей и мотивов нормативного акта. Тем не менее, помещать их в месте  с нормативным материалом не представляется целесообразным, поэтому законодатели используют правовые конструкции, состоящие из основной, то есть нормативной части документа и его вступительная части (преамбулы), в которой и закрепляются декларативные предписания.

На практике нормы-декларации, помещенные в нормативную часть документов тормозят развитие и регулирующую динамичность норм права, поскольку лозунговый, декларативный характер нормативных предписаний способствует дальнейшей работе законодателей различных уровней и официальному толкований предписаний данных актов.

Помимо этого в проектах законов и подзаконных актов нет места пожеланиям, советам и различным рассуждениям. Проект нормативного акта, являясь определенным жанром  языкового произведения, должен быть написан на общепринятом государственном языке.
В связи с этим  конкретность нормативных предписаний является одним из значимых требований, предъявляемых к языку закона, так как его выполнение защищает нормативные предписания от декларативного стиля изложения, от использования ненужных фраз и предложений, загромождающих тексты нормативных документов. 

ё) Непротиворечивость. Непротиворечивость нормативного документа – это одно из главных требований, предъявляемых к тексту нормативного акта. Противоречивость нормативного акта является серьезной ошибкой законодателя, так как способствует возникновению коллизий норм, нарушает логическое построение нормативного материала, что в итоге не только затрудняет толкование и применение этого акта, но и может привести к тому, что акт полностью либо частично будет признан незаконным. 

В свою очередь, противоречия можно классифицировать на явные, т.е. видимые, легко обнаруживаемые, и скрытые, которые трудно распознать при первом прочтении акта и которые проявляются в процессе его реализации. Кроме этого, следует выделить и кажущиеся противоречия, т.е. которые возникают при невнимательном, как правило, первом прочтении нормативного документа. 

3. Требования, предъявляемые к структуре нормативных актов. 

а) Требования, предъявляемые к реквизитам  нормативных актов. 

1) На первом листе нормативного документа в соответствии Государственным стандартом организационно-распорядительной документации должны быть указаны: форма (вид) документа; его название, кратко раскрывающее его содержание; название органа власти, принявшего нормативный акт; дата принятия акта; порядковый номер; изображение Государственного герба Российской Федерации. 

2) В конце документа указывается место его принятия; ставится подпись лица, принявшего акт, включающая личную подпись (только на подлиннике), его фамилию, инициалы, в ведомственных нормативных актах указывается также и специальное звание. 

б) Требования,  предъявляемые к преамбулам нормативных актов.
Преамбулы, т. е. вступительные части нормативных актов создаются законодателями в тех случаях, когда существует необходимость разъяснения целей и мотивов принятия нормативного акта. В преамбуле  отмечается актуальность принимаемого акта, обозначается политическая обстановка, причины принятия акта, правовые последствия его принятия. Однако, обозначая причины принятия того или иного законопроекта, следует использовать унифицированные термины. Так, например, в проекте федерального закона «О разведении и содержании собак агрессивных пород в Российской Федерации» говорится, что «на территории России собаки бойцовых пород атакуют людей с угрожающей частотой». Данный термин более приемлем для такой науки как физика, нежели в тексте федерального закона.

Также необходимо отметить, что не следует включать во вступительную часть и нормативные положения. Не следует помещать в преамбулах требования к отдельным субъектам правоотношений, перечень актов, подлежащих отмене или внесению в них изменений и дополнений,  нормы-дефиниции. Последние,  целесообразно формулировать в отдельной статье нормативного акта (пункте). В преамбулах не должно присутствовать деление на статьи, пункты и подпункты. 

в) Требования,  предъявляемые к структурному построению нормативного материала. Нормы права, содержащиеся в законах и подзаконных актах излагаются не сплошным текстом. Для более четкого и ясного понимания норм права тексты  нормативных актов подразделяются на составные части.  К примеру, в законах, - это разделы, главы, статьи, части статей, абзацы. Помимо этого разграничения  кодексы подразделяются также на общую и особенную части. А такие ведомственные нормативные акты, как приказы структурно состоят из: пунктов, подпунктов и абзацев. Положения, инструкции, правила подразделяются на: главы, пункты, подпункты, абзацы. Нумерация глав производится римскими цифрами, а пунктов и подпунктов – арабскими цифрами с точкой. Номер главы и пункта должен состоять из одного числа: I; X; 5; 12. Нумерация пунктов по тексту проекта является сквозной. Номер подпункта включает в себя номер соответствующего пункта и номер собственно подпункта, которые разделяются точкой. Например, 1.1; 2.5. При более мелком делении допускается буквенное обозначение абзацев, отделенных от текста абзацев круглой скобкой, например: а), б). Главы должны иметь заголовок, отражающий в краткой форме их содержание. 

г) Требования,  предъявляемые к приложениям нормативных актов. Приложения располагаются после текста нормативного документа, им присваивается соответствующий порядковый номер арабскими цифрами. Если в проекте нормативного акта приводятся таблицы, графики, образцы документов, бланки, то они помещаются в приложениях и в тексте проекта делаются ссылки на них. 

Перечисленные выше требования не являются каноническими. Не существует правил, даже если они закреплены нормативно,  которые пригодны во всех случаях подготовки проектов нормативных документов. Тем не менее, соблюдение законодателем перечисленных выше требований, несомненно, поможет повышению качества нормативных актов, поскольку данные правила, в большинстве своем, вытекают из действующего законодательства, а также из теоретических положений. Они послужат основой для проведения мониторинга законодательства и правоприменительной практики. По существу данные требования выступают определенными гарантами обеспечения законности нормативных актов, что в итоге способствует осуществлению главной задачи государства - реализации прав и свобод человека и гражданина. Из этого следует, что в условиях интенсивности трансформирования правового регулирования, в целях обеспечения единого правового пространства законодателю необходимо опираться на перечисленные выше требования-гарантии как в подготовительный период перед подготовкой нормативного акта, так и в процессе его создания. Таким образом, система гарантий законности за нормативными актами должна включать в себя следующие элементы:

- нормы федерального закона, регламентирующие нормотворческий процесс;

- требования законности, вытекающие как из законодательства, так и юридической науки;

- систему правового мониторинга, включающую в себя мониторинг законодательства,  нормотворчества и правоприменительной практики;

- юридическую ответственность органов власти и должностных лиц за умышленное принятие ничтожных нормативных актов.

Глава 2. Методология мониторинга нормативных актов
 в процессе правотворчества

Юридический метод не является чем-то извне занесенным в право, а напротив, требуемым с внутренней необходимостью самим же правом единственным способом верного практического владения им.

                                        Рудольф фон Иеринг
3.1. Основные принципы и методы мониторинга нормативных актов
Проведение мониторинга нормативных актов должно осуществляться при соблюдении определенных принципов. К ним следует относить общие принципы управления общественными процессами, а также частные принципы, применяемые только в отдельных сферах общественных отношений и деятельности государства и адаптируемые к конкретному виду деятельности. Принципы мониторинга нормативных актов – это своего рода общие, руководящие положения, начала, определяющие наиболее существенные черты этой многогранной и многоуровневой деятельности и основные требования, предъявляемые к ее проведению. Так как принципы определяют наиболее общие признаки и требования, то они являются обязательными для всех субъектов мониторинга нормативных актов.

Для мониторинга нормативных актов характерен целый ряд принципов, однако не все они могут считаться основными. К основным принципам на наш взгляд мы вправе отнести только те, которые, во-первых, отражают главные объективно необходимые стороны и проявления мониторинга нормативных актов и, во-вторых, характеризуют стойкие, закономерно существующие отношения и связи в процессе непосредственного осуществления мониторинга в правотворчестве.

Для нашего исследования важно то, что эти принципы выражают характер и направленность действий всех субъектов мониторинга нормативных актов, что является важным для выявления необходимости изменения, дополнения, отмены или принятия нормативных актов. 

Однако каковы же основные принципы мониторинга нормативных актов? 

Прежде всего, это законность – необходимое условие эффективности и самой возможности проведения всего комплекса мониторинговой деятельности. Суть этого принципа четко сформулирована в ч. 2 ст. 15 Конституции Российской Федерации, – «органы государственной власти, органы местного самоуправления, должностные лица, граждане и их объединения обязаны соблюдать Конституцию Российской Федерации и законы». В этой краткой формулировке не раскрывается все содержание принципа законности, но устанавливается всеобщая обязанность субъектов правовых отношений соблюдать законы. Важным конституционным требованием обеспечения законности является недопустимость противоречия законов не только нормам Конституции Российской Федерации, но и федеральным конституционным законам, а иных нормативных актов федеральным законам и нормативным актам Президента и Правительства. 

Таким образом, властный, обязательный характер предписаний нормативных актов не означает, что издающие эти акты органы власти и должностные лица действуют по своему усмотрению и вне всяких правовых рамок. Принцип законности состоит в том, что, во-первых, нормативные акты должны приниматься в рамках полномочий соответствующего органа; во-вторых, должны соблюдаться процедурные правила, порядок подготовки, обсуждения, принятия опубликования нормативного акта; в-третьих, в процессе нормотворчества должна соблюдаться, хотя она установлена не во всех отраслях права, иерархия нормативных актов. Все это, безусловно, должно учитываться в процессе осуществления мониторинга нормативных актов.

Как отмечает М.Ю. Спирин
, законность принимаемых нормативных правовых актов определяется в соответствии с правотворческой компетенцией, то есть определенным кругом правомочий на принятие юридически значимых нормативных актов, предусмотренных Конституцией Российской Федерации и другими нормативными актами государства. Монопольной компетенцией на принятие законов обладает высший представительный орган государства – парламент (либо высший законодательный (представительный) орган субъекта Российской Федерации – по отношению к законам этого субъекта) и непосредственно население определенной территории, когда принимается нормативный акт в процессе всенародного голосования (референдума).

Вместе с тем,  следует учитывать, что законность характеризуется рядом составляющих компонентов, в их числе: наличие в стране развитой системы законодательства, адекватного потребностям регулирования общественных отношений; наличие необходимой государственно-правовой инфраструктуры, государственных институтов, наделенных всеми необходимыми функциями и полномочиями по обеспечению соблюдения законов; осведомленность граждан и должностных лиц о действующем законодательстве и стремлении следовать его нормам. Таким образом, очевидно, что соблюдение принципа законности в процессе осуществления мониторинга нормативных актов имеет весьма важное значение.

Еще один важный принцип мониторинга нормативных актов – это демократизм. Представляется, что этот принцип имеет ряд проявлений. Прежде всего, отметим наличие демократических процедур разработки законов и иных нормативных актов, вспомогательной составляющей, которых является проведение мониторинга нормативных актов, а именно обсуждение законопроектов; самостоятельность субъектов мониторинга нормативных актов; коллективность процесса его осуществления; независимость специалистов и экспертов, осуществляющих те или иные мониторинговые мероприятия. Демократизм мониторинга в процессе правотворчества предполагает наличие юридически гарантированной и обеспечиваемой характером политической (конституционной) системы возможности не только государственных структур, но и граждан и их объединений, политических партий, легализованных (узаконенных) лоббистских структур иметь возможность наблюдать за состоянием законодательства, анализировать его состояние, прогнозировать возможные его изменения, а на этой основе оказывать влияние на все процессы правотворчества – от обоснования потребности принятия нормативного акта до его обнародования. 

Демократизм означает также, что общественное мнение, предложения, рекомендации, оценки граждан, материалы средств массовой информации являются обязательными источниками при осуществлении мониторинга нормативных актов, в той мере, в какой они не противоречат природе правотворчества. Впрочем, государственные органы, заинтересованные в принятии определенных нормотворческих решений на основе результатов мониторинга нормативных актов, могут свести на нет ценность такого участия широкого круга граждан. Так, например из 400 тысяч писем, поступивших при обсуждении проекта Конституции СССР 1977 года, почти треть содержала предложения об увеличении продолжительности очередных отпусков рабочим и служащим, но этот вопрос не только не был решен, о нем ни слова не было сказано в докладе о проекте Конституции
.

Наибольшим образом принцип демократизма проявляется при осуществлении мониторинга нормативных актов представительным органом власти. Значительное расширение этой деятельности, наблюдаемое в последние годы, свидетельствует о развитии принципа демократизма мониторинга нормативных актов. 

Демократизм осуществления мониторинга нормативных актов не возможен без принципа гласности – открытого характера мониторинговой деятельности, широкой и систематической информации о ней и ее результатах. Гласность мониторинга нормативных актов характерна для всех его видов и на всех этапах правотворчества. То есть выражением демократизма мониторинга нормативных актов являются гласность обсуждения результатов мониторинга, их свободное обсуждение и критика, предложение альтернативных данных анализа и прогнозов. Гласность результатов мониторинга нормативных актов, проведенного различными субъектами и, прежде всего государственными органами должна трансформироваться в гласность результатов правотворчества, которые должны быть доведены до сведения граждан и иных заинтересованных лиц, по крайней мере, в части содержания их прав и обязанностей. Государство должно обеспечить гражданам возможность знакомиться с содержанием нормативных актов. Так в период существования СССР около 70% нормативных актов, касающихся прав и свобод граждан, носили закрытый характер, т.е. имели гриф «секретно» или «для служебного пользования». Подобная практика, когда государство предоставляло гражданам определенные права, налагало определенные обязанности, устанавливало меры юридической ответственности за их невыполнение, однако не предоставляло возможности ознакомиться с данными правовыми нормами – противоречит концепции правового государства, общепризнанным принципам современного международного общения
. А что касается основных и вспомогательных процедур правотворчества, то об их существовании и результатах вообще никто не был осведомлен.

В итоговом документе Венской встречи представителей государств – участников совещания по безопасности и сотрудничеству в Европе от 15 января 1989 г. говорится о том, что государства – участники ОБСЕ обязуются «эффективно обеспечивать право лиц знать свои права и обязанности … и поступать в соответствие с ними, с этой целью публиковать и делать доступными все законы, административные правила и процедуры, относящиеся к правам человека и основным свободам»
. Полагаем, что право на информацию реализуемое, в том числе посредством опубликования результатов мониторинга актов, вполне соответствует приведенным выше международным требованиям. 

Эффективной комплексной формой обобщения и обнародования результатов мониторинга нормативных актов становятся ежегодные доклады Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации и законодательных органов власти субъектов Российской Федерации о состоянии законодательства. Доклад как итоговая форма законодательства по итогам парламентского года позволяет обеспечить системный анализ результатов деятельности парламента в контексте законодательного сопровождения основных направлении внутренней и внешней политики государства
. 

Для обеспечения гласности и предоставления широкого ознакомления населения с результатами мониторинга нормативных актов необходимо шире использовать средства массовой информации – газеты, радио, телевидение. Определенные шаги предпринимаются в этом направлении. Например, Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации принято решение об издании вестника «Мониторинг права в Российской Федерации»
, но этот вопрос еще остается открытым.

Очень важную роль при осуществлении мониторинга нормативных актов играет принцип научности. Очевидно, что без современных знаний и методик мониторинг нормативных актов не возможен, ведь в основе методологии проведения мониторинга нормативных актов лежит исследование, то есть научное изучение
, основанное на анализе имеющейся информации об объекте и предмете правового регулирования.

«Активизация роли науки в законотворчестве, как считает С.В. Поленина – необходимое условие повышения качества принимаемых законов и предпосылка эффективности содержащихся в них норм»
. Действительно, в условиях резкого увеличения масштабов нормотворческой деятельности ее научное обеспечение приобретает особое значение. Это подтверждает и общемировая тенденция. Наука, в лице экспертов, консультантов, советников и т.п. играет все более существенную роль в подготовке правовых решений
.

Привлечение научных работников в процесс нормотворчества имеет положительные результаты. Так, при профильных комитетах Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации созданы и успешно работают экспертно-консультативные советы по конституционному, гражданскому праву, а при ее Председателе – экспертно-консультативный совет по проблемам систематизации и кодификации законодательства и правовой информатизации. Что касается обеспечения принципа научности непосредственно мониторинга нормативных актов, то здесь необходимо подчеркнуть значимую роль экспертного совета Комиссии Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по методологии реализации конституционных полномочий Совета Федерации, в состав которого входили ведущие российские теоретики права (Ю.А. Тихомиров, Ю.Г. Арзамасов, И.Л. Бачило и др.).

Однако принцип научности не сводится к участию в правотворчестве (пусть даже не на всех стадиях) представителей науки, как это иногда определяется
, научная обоснованность мониторинга как вспомогательной деятельности правотворчества включает в себя несколько компонентов, таких как: необходимость изучать объективные потребности при принятии каждого нормативного акта, практику применения действующего права, правильный выбор метода правового регулирования, структуры размещения правового материала, учет возможных близких и перспективных последствий принятия конкретного нормативного акта и т.д. Издание нормативных актов должно основываться на четком и достаточно полном представлении участниками нормотворческого процесса (особенно групп разработчиков проектов) о действительной необходимости нормативно-правового регулирования (или его изменения, прекращения) соответствующих отношений, формируемом в результате проведения мониторинга нормативных актов, хорошем знании социально-экономической, политической и иной обстановки в стране, регионе, муниципальном образовании. В этом отношении мы консолидируемся с С.В. Полениной в том, что «закон является качественным, если он отвечает общественным потребностям и реально регулирует общественные отношения в соответствие с поставленными при его издании целями»
. При этом мониторинг нормативных актов должен осуществляться с учетом уже имеющегося опыта мониторинговой деятельности, практики применения результатов, полученных в процессе ее осуществления. Это предполагает изучение практики мониторинга нормативных актов, научный анализ результатов. Можно и полезно изучать опыт проведения аналогичной деятельности за рубежом, что также не менее полезно.

С рассмотренным принципом научности тесно связан принцип профессионализма. Данный принцип означает привлечение к мониторинговой деятельности специалистов, обладающих специализированными, профессиональными знаниями и опытом в области нормотворчества, в совершенстве владеющих технологией нормотворческой работы и методологией мониторинга нормативных актов. Использование такого рода специалистов должно обеспечивать профессиональное проведение мониторинга нормативных актов, и на основе полученных результатов подготовку качественного проекта нового нормативного акта, свободного от нормотворческих ошибок как социального, так и юридического свойства. 

По нашему мнению, профессионально-правовую культуру субъекта, осуществляющего мониторинг нормативных актов, следует рассматривать как необходимое условие качества выводов, сделанных в результате его проведения и, в конечном счете, качества издаваемого с использованием этих выводов нормативного акта. И если качество нормативного акта есть показатель правового состояния общества, характеристика его цивилизованности, то, очевидно, что проблема качества нормотворческой деятельности не может быть делом только законодателя, она требует к себе пристального внимания всех институтов общества, глубокой научной проработки в процессе мониторинга нормативных актов, необходимого ресурсного и организационного обеспечения.

Для мониторинговой деятельности всех субъектов, осуществляющих мониторинг нормативных актов характерны и специальные принципы. Прежде всего, это принцип комплексности. Этот принцип означает, что для правильного определения потребности правового регулирования общественных отношений, формулировании правил поведения, определения механизма их реализации должны использоваться различные виды анализа, экспертиз, прогнозов и т.п.

Процесс усложнения материи, подлежащей правовому регулированию и поступательный переход к демократическим основам создания и совершенствования нормативных актов, как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации требует комплексного мониторингового подхода к изучению и анализу нормативных актов, мониторингового исследования всего правового массива, действующего и регламентирующего общественные отношения, по поводу которых предполагается правовая регламентация. Обоснованность нормативных актов требует скрупулезного учета экономических, социально-политических, правовых, экономических и других факторов, влияющих на развитие определенной сферы общественных отношений, к которой относится принимаемый нормативный акт. 

С принципом комплексности неразрывно связан принцип системности. Системный подход в мониторинге нормативных актов – это такой ракурс исследования, предполагающий рассмотрение нормативного акта как сложного, многогранного явления, состоящего из элементов, связи между которыми образуют его относительно неизменную структуру и обеспечивают его целостность. При рассмотрении системного подхода О.А. Быстрыкина отмечала, что «существо системного подхода выявляется, прежде всего, в специфике задач, которые выступают как центральные при его реализации»
. Основная цель многообразных мониторинговых исследований может быть сформулирована как поиск научных средств, с помощью которых можно выразить целостность нормативного акта, то есть дать оценку его специфическим чертам, свойствам и признакам. 

Принцип системности на наш взгляд также выражается в том, что в проведении мониторинга нормативных актов должны участвовать различные органы, общественные организации, ученые и т.д. Представляется, что чем больше разных субъектов будет осуществлять мониторинг нормативных актов и обобщать его результаты, тем точнее будет дана оценка нормативному акту, законодательству вообще и тем точнее будут выбраны новые формы регулирования общественных отношений и обеспечена полнота их регулирования. В контексте настоящего принципа важной проблемой видится создание органа, способного осуществлять координацию деятельности всей системы мониторинга − Всероссийского центра правового мониторинга.

Еще один специальный принцип – это плановость. Необходимо по возможности четкое планирование нормотворческой работы, поскольку правотворчество как таковое планировать невозможно. Необходимо принятие специальных планов и программ с указанием видов мониторинга нормативных актов. Правотворчество вообще и мониторинг нормативных актов в частности – сложный процесс и не терпит ненужной поспешности. Поэтому поводу Р.К. Надеев писал следующее: «Поспешность в принятии законов нередко приводило к тому, что законы не содержали механизмов реализации и мер ответственности за их невыполнение»
.

К специальным принципам мониторинга нормативных актов следует также отнести принцип технического оснащения. Право является важнейшим информационным ресурсом, поэтому сегодня для эффективного проведения мониторинга нормативных актов особую роль приобретает его электронное обеспечение, внедрение современных информационных технологий в федеральных органах власти и в каждом субъекте Российской Федерации. Характеризуя современное состояние проблемы технического оснащения, Н.Н. Карташов отмечаел, что на практике использование компьютерных технологий в правотворчестве происходит в таких формах как: «создание автоматизированных информационно-поисковых систем по законодательству, компьютерное моделирование юридических понятий, электронное голосование, автоматизированный анализ нормативно-правовых тестов, а также систематизация и хранение нормативных актов, а так же компьютерный мониторинг как процедура слежения за динамикой правотворческого процесса»
. Без современного системно-компьютерного сопровождения мониторинговая деятельность будет малоэффективной и статичной. В этой связи представляется целесообразным создание центра современной электронной обработки данных мониторинга разных уровней и видов в едином комплексе. Создание программ такой обработки способствовало бы созданию мощной и действенной система мониторинга в России.

Все рассмотренные выше принципы мониторинга нормативных актов реализуются через многообразную методологию, которая характеризуется, как многовариативностью, то есть наличием разнообразного инструментария методов исследования, так и многофункциональностью. Что означает термин «методология мониторинга нормативных актов»? 

Сходные понятия в научной литературе встречаются в отношении методологии мониторинга законодательных актов и правоприменительной деятельности, которая определена как совокупность способов, методов и средств, обеспечивающих рациональную и эффективную организацию деятельности субъектов мониторинга по осуществлению инвентаризации, прогноза, оценке эффективности законодательных актов и правоприменительной практики
. Это понятие было сформулировано на базе изложенного ранее понятия методологии мониторинга как базирующейся на заложенных в Конституции Российской Федерации принципах совокупность приемов, методов и средств, обеспечивающих рациональную и эффективную организацию деятельности субъектов мониторинга по осуществлению анализа и прогноза законодательства и практики его применения
. И.В. Жужгов определяет методологию мониторинга правового пространства как «положения о структуре, логической организации, методах и средствах мониторинга правового пространства»
. 

Проанализировав вышеизложенные понятия, а также уяснив суть методологии как философской категории, понимаемой как философское учение о методах познания явлений реальной действительности
 представляется оптимальным определение методологии мониторинга нормативных актов как совокупности научно-обоснованных методов, способов, средств и приемов, обеспечивающих рациональную и эффективную организацию деятельности субъектов мониторинга нормативных актов, направленную на сбор, наблюдение, анализ информации о состоянии нормативных актов, их оценку, контроль и выработку предложений по совершенствованию законодательства и прогноза его действия. 

Анализ зарубежного опыта позволяет классифицировать способы организации мониторинга нормативных актов на: «централизованные, децентрализованные и смешанные». В первом случае оценку эффективности действующего на территории страны законодательства в целом осуществляет специальный уполномоченный орган, организация или структура. Во втором – проведение мониторинга нормативных актов не является чьей-либо прерогативой, и любой заинтересованный субъект (государственные органы и научные сообщества, специализированные институты и т.п.) вправе осуществлять указанную деятельность в рамках определенной сферы по собственной инициативе. Смешанный способ организации мониторинга нормативных актов предполагает наделение соответствующими полномочиями определенных субъектов (органов государственной власти, учреждений, организаций и т. д.) на постоянной основе, а также возможность проведения мониторинговых исследований иными органами, учреждениями и комиссиями по поручению первых либо в рамках своей компетенции»
.

Что касается конкретных методов (приемов, способов) мониторинга нормативных актов, то их использование зависит от вида и цели проводимого мониторинга нормативных актов. В ходе исследования практики мониторинговой деятельности, которая представляет собой непосредственно использование различных методов (способов, приемов) в ходе проводимого мониторинга, целесообразно использовать следующую Методику проведения мониторинга нормативных актов. 

Мониторинг нормативных актов состоит из последовательных стадий: 

Подготовительная стадия предполагает следующие этапы.

Определение объекта мониторинга. С учетом нормотворческой цели определяется нормативный акт (группа нормативных актов), относящихся к интересующей определенной отрасли (подотрасли) права.

Определение и конкретизация цели мониторинга, выбор его вида. В зависимости от цели и вида мониторинга корректируется методология его проведения.

Определение круга субъектов мониторинга. Это могут быть представительные и исполнительные органы государственной власти, органы местного самоуправления, институты гражданского общества, другие субъекты. Устанавливаются их полномочия по проведению мониторинга нормативных актов, определяется круг должностных лиц, ответственных за его проведение.

Разработка программы и плана проведения мониторинга. Осуществляется после выполнения вышеперечисленных мероприятий и является заключительным этапом подготовительной стадии мониторинга нормативных актов.
Основная стадия предполагает следующие этапы. 
Сбор информации о нормативных актах. Представляет собой сочетание первичных приемов и способов, необходимых для фактического наличия и учета текстов всех нормативных актов, необходимых для проведения их дальнейшего изучения, а также объективной информации о нормативных актах. На этом этапе необходимо собрать весь информационный и нормативный массив, относящийся к выбранному объекту мониторинга, включая подзаконные акты в том числе и ведомственные, а также нормативные акты субъектов Российской Федерации. Первичный сбор информации осуществляется исходя из данных, имеющихся в базах данных и досье нормативных актов, а так же всех, имеющихся на момент начала проведения мониторинга актов прокурорского реагирования, решений судов, статей, заключений, отчетности. В ходе данного этапа собираются опубликованные мнения ученых, специалистов в определенной области знаний (монографии, научные статьи и т.д.), мнения западных ученых, досконально разбирающихся в данной проблематике, мнения специалистов-практиков по данной проблеме, проводится контент-анализ прессы, собираются первичные документы, материалы обсуждений документов по регламентируемым в нормативном акте вопросам, материалы служебных и иных проверок и др.

Проведение мониторинговой экспертизы нормативных актов. Мониторинговая экспертиза, прежде всего, включает правовую экспертизу на предмет соответствие нормативного акта международным нормам, Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству, согласованности с иными нормативными актами и соответствии нормативного акта правилам законодательной техники. В ходе экспертизы также:

- определяются сферы общественных отношений, которые регулируются рассматриваемым нормативным актом (группой нормативных актов); 

- определяется круг правоприменителей и их полномочий по применению норм права, установленных данным нормативным актом;

- выявляются нормативные акты, принятые в развитие рассматриваемого нормативного акта;
- определяются нормативные акты, которые должны и могут быть приняты в развитие нормативного акта;

- анализируются принятые в субъектах Российской Федерации нормы изучаемого законодательства;

- сопоставляются нормы законодательства субъектов Российской Федерации с нормами исследуемого федерального законодательства.

Для решения отдельных задач по исследованию характера отношений, регулируемых нормативным актом, выявления проблем правового регулирования данных отношений, и по другим вопросам, требующим проведения научных исследований (проведение социологических, статистических исследований, исследование деятельности участников правоотношений и т.п.) в рамках мониторинговой экспертизы, помимо правовой экспертизы, может проводиться научная и специальная экспертизы на предмет соответствия нормативного акта научным и иным специальным критериям соответствующей отрасли права с привлечением научных исследовательских институтов, высших учебных заведений, экспертов и иных специалистов.

Проведение мониторинговой оценки нормативного акта. В рамках мониторинговой оценки нормативного акта осуществляется ретроспективная оценка, в ходе которой оценивается его качество исходя из таких критериев как: эффективность, действенность и целесообразность. В этих целях используются следующие методы (приемы, способы):

Исследование данных контроля над  исполнением нормативного акта:

- определение участников отношений, деятельность которых регулируется изучаемым нормативным актом;

- определение перечня показателей деятельности участников отношений, зависящих от применения изучаемого нормативного акта;

- изучение заключений, отчетности, материалов служебных проверок федеральных органов исполнительной власти, данные правоохранительных органов, прокурорской статистика, судебной практики.

Проведение социологических исследований:

- разработка задания на проведение исследований; 

- выбор организации, специализирующейся в области социологических исследований и оформление заказа;

- осуществление выбора способа проведения (непосредственное интервьюирование неопределенного круга граждан и организаций, размещение анкеты (вопросника) в печатных средствах массовой информации, проведение интерактивного голосования с помощью электронных средств массовой информации, размещение вопросов на сайте государственных органов в сети Интернет);

- разработка и рассылка участникам отношений перечня вопросов, ответы на которые характеризуют результаты применения изучаемого акта;

- сопровождение исследований;

- сбор и систематизация полученных данных, сведение их в табличную форму, сопоставление и анализ;

- установка и сопровождение при необходимости программного продукта для обработки материалов;

- анализ результатов анкетирования и составление итогового документа с выводами, оформление диаграмм и других графических иллюстраций результатов.

Проведение статистических исследований:

- определение перечня необходимых статистических данных;

- установление субъектов, сторон, группы отношений, для исследования которых необходимо получить статистические данные;

- направление соответствующего запроса в органы статистики;

- обработка и анализ статистических данных о действии нормативного акта с построением при необходимости графических иллюстраций; 

- оформление выводов.

Сбор, обобщение и анализ правоприменительной практики:

- разработка перечня вопросов о практике применения нормативного акта;

- получение информации от представителей органов исполнительной власти по вопросам применения и исполнения нормативного акта;

- изучение практики применения нормативного акта с выездом на места, проведение встреч и совещаний;

- определение степени исполнения правоприменителями правовых норм; 

- определение соответствия полученной по запросам информации фактическому положению дел в исполнении нормативного акта;

- выявление и анализ проблем, возникающих у правоприменителей в ходе исполнения нормативного акта и путей решения этих проблем.

Заключительная стадия предполагает следующие этапы.

Обобщение выводов. На этом этапе особенно важно установить статус результатов мониторинга: выводы из проведенного исследования формулируются как рекомендации, адресованные конкретным органам государственной власти и местного самоуправления, должностным лицам, организациям и учреждениям; предусматриваются формы реагирования (внесение изменений в законодательство, корректировка правоприменительной практики, проведение преобразований в структуре государственной власти и местного самоуправления и т.п.).
Оформление результатов проведенного мониторинга. Результаты проведенного мониторинга оформляются в виде итогового документа (доклад, справка, заключение, отчет, аналитическая записка) в котором содержатся анализ и оценка рассматриваемого нормативного акта, группы актов как федерального, так и регионального уровня, анализ сложившейся правоприменительной практики, актуальные вопросы и проблемы, связанные с применением и исполнением нормативного акта, рекомендации по их разрешению, предложения по проведению организационных мероприятий, совершенствованию и развитию законодательства в исследованной сфере. Результаты мониторинга также целесообразно заносить в досье нормативных актов и базу данных мониторинга нормативных актов, а в перспективе необходимо провести объединение в единую информационную сеть имеющихся информационных ресурсов и организовать доступ к ней ограниченного числа пользователей
.

Внесение предложений по совершенствованию законодательства. Подготовленные материалы передаются в профильные комитеты законодательного (представительного) органа власти, руководителям исполнительных органов власти (федеральных и региональных), а при необходимости и представительных органов муниципальных образований в соответствии с планами работы, на заседаниях которых происходит их рассмотрение с докладом специалиста, ответственного за подготовку материала. При необходимости результаты мониторинга нормативных актов рассматриваются на пленарных заседаниях законодательного органов власти.

По результатам мониторинга представительным и исполнительным органам государственной власти следует предложить составлять специальные сводные материалы, основные положения которых могут включаться в ежегодный доклад о состоянии законодательства.

Информирование о результатах мониторинга. На результаты мониторинга должен распространяться принцип информационной открытости. Информирование о результатах проведения мониторинга включает:

- публикацию результатов мониторинга в печатных средствах массовой информации;

- проведение телевизионных передач в прямом эфире о мониторинге социально важных нормативных актов с ответами на вопросы телезрителей, при этом возможна организация интерактивного голосования по вопросам совершенствования нормативного акта, результаты которого помогут учесть общественное мнение при разработке предложений по внесению изменений в данный нормативный акт;

- издание брошюр с материалами мониторинга нормативных актов, выводами и предложениями,  направление их в федеральные и региональные органы власти, органы местного самоуправления;

- размещение соответствующей информации о результатах мониторинга нормативных актов на официальных сайтах в сети Интернет.
Дополнительная стадия. 
Подразделения и отдельные специалисты, проводившее мониторинг нормативных актов могут принимать участие в разработке концепций и проектов нормативных актов, проведении экспертиз проектов нормативных актов, а также осуществлять перспективную мониторинговую оценку нормативных актов (проведении правовых экспериментов, прогнозов, апробации, моделирования) в целях их совершенствования по результатам проведенного мониторинга и сопровождать их прохождение на всех стадиях нормотворческого процесса. 

Для внедрения в практику предложенной методики, конечно, нужна нормативная основа, поэтому важной правовой проблемой сегодня является законодательное регулирование деятельности по осуществлению мониторинга. Определенные положительные тенденции уже наметились в данном направлении. Так, с целью формирования четкой и упорядоченной системы правового мониторинга в Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации разработана Концепция создания системы мониторинга законодательства и правоприменительной практики в Российской Федерации на 2008−2012 годы. В ходе реализации данной Концепции необходимо нормативно закрепить положения о порядке проведения мониторинга нормативных актов и применении соответствующей методики.

В заключение параграфа необходимо сделать следующие выводы.
1. Мониторинг нормативных актов достигает своих целей, соответствует своему истинному предназначению лишь в том случае, когда он базируется на апробированных практикой принципах, то есть руководящих началах, требованиях, выступающих ориентирами, методологической основой мониторинговой деятельности. Причем в ходе проведенного исследования мы пришли к выводу, что все субъекты, осуществляющие мониторинг нормативных актов должны руководствоваться этими принципами. 

2. Соблюдение в ходе мониторинга общих (законность, демократизм, гласность, научность, профессионализм) и специальных (комплексность, системность, плановость, принцип технического оснащения) принципов способствует наиболее полному и всестороннему исследованию и оценке нормативных актов, в результате которых представление о состоянии правового регулирования общественных отношений в той или иной сфере становятся адекватными их действительному состоянию, а знания о них истинными.

3. Принципы мониторинга нормативных актов реализуются через многообразную методологию, основанную на использование определенных методик проведения мониторинга нормативных актов, включающих различные методы (способы, приемы), используемые в зависимости от вида и цели проводимого мониторинга нормативных актов.

4. В Российской Федерации осуществляется смешанный способ организации мониторинга нормативных актов. Однако о его стопроцентной продуктивности говорить еще рано. Данный вид деятельности не является всеохватывающим. Тем не менее, обобщение, выработанных различными субъектами, которые постоянно, либо фрагментарно осуществляют мониторинг нормативных актов, различных методов способствует созданию действенной российской системы мониторинга нормативных актов, способствует не только изучению, но и решению правовых проблем. 
3.2. Современное понимание правотворчества

На современном этапе развития российского государства, связанного с его реформированием объективно возрастает значение правотворческого обеспечения проводимых преобразований. При чем эта модернизация должна иметь и обратную связь, то есть отражаться на эффективности правового регулирования общественных отношений. В современных условиях правого нигилизма создание правового государства невозможно без адекватного формирования необходимой правовой базы новой системы управления и эффективного правового регулирования, основным элементом которой является правотворчество.

Несмотря на то, что юридическая наука выработала множество подходов к пониманию правотворчества, которые иной раз повторяются и не имеют, на первый взгляд, важного теоретического значения, рассмотрим наиболее распространенные точки зрения, предложенные теоретиками права. При этом мы будем основываться на позиции И.И. Шувалова, который отмечает, что «в общекультурном плане правотворческая деятельность может быть отнесена к одному из достижений цивилизации»
.

Несмотря на то, что понимание правотворчества, без всяких сомнений, зависит и от экономического базиса, то есть от того или иного исторического этапа, на котором находится государство и общество с присущим ему способом производства материальных благ, надстроечных моментов, то есть от тех идей и воззрений, которые распространены в социуме и от тех правовых школ и научных направлений, которые широко пропагандируют те или иные идеи (концепции), от принадлежности к этим школам, а также к социальным группах (слоям, классам и т.п.), в нашем исследовании мы рассмотрим только современные подходы к пониманию правотворчества. Из сказанного следует, что правотворчество судов, которое широко распространено в странах, чьи правовые системы входят в англо-саксонскую правовую семью и которое имеет распространение в отдельных странах континентальной Европы, в нашем исследовании рассматриваться не будет. Объясняется это тем, что данная проблема, на наш взгляд, требует отдельного монографического научного исследования.

Тем не менее, считаем необходимым отметить, что выражение «современные подходы к пониманию правотворчества» не означает, что эти подходы разработаны именно в последние годы. Под данным выражением мы понимаем, прежде всего, те идеи и взгляды, которые родились уже давно, но имеют своих научных последователей в лице современных ученых. Также следует отметить, что термин «современные подходы к пониманию правотворчества» и понятие правотворчества, хотя и довольно схожи, как по своему смыслу, так и родственному происхождению, но имеют разное значение.

Одной из известных трактовок правотворчества является та, что рассматривает правотворчество как заключительный этап правообразовательного процесса, иными словами этап правообразования. Первым данную идею, нашедшую своих последователей, выдвинул И.С. Самощенко
. В дальнейшем эта идея была поддержана профессором С.С. Алексеевым и М.Ю. Спириным
. Данной точки зрения придерживался и профессор А.С. Пиголкин
.

Некоторые авторы понимают понятие «правотворчество» довольно широко, включая в него весь процесс формирования правовых взглядов (формирования права) с появления идеи о необходимости упорядочения общественных отношений до вступления его юридическую силу. Данную точку зрения одним из первых высказал профессор И.М. Степанов
. Сегодня данная идея также имеет своих сторонников и последователей
.

В своем время профессор В.М. Горшенев выдвинул мысль, что «правотворчество – это деятельность, направленная на подготовку и издание нормативных актов»
. В данном случае просматривается нормативистский подход к праву, а значит и к пониманию правотворчества. В данном случае, профессор В.М. Горшенев выступает как один из основоположников так называемой инструментальной теории права, которая имеет своих последователей среди известных ученых
. 

Рассматривая данную точку зрения, следует отметить, что нормативные акты – это одни из самых распространенных результатов данного вида деятельности, поскольку такой способ правотворчества, как принятие нормативных актов государственными органами власти является доминирующим во всем многообразии приемов создания нормативных актов. Сегодня нормативный акт имеет большие приоритеты перед другими источниками (формами) права, если, конечно, понимать этот термин в узком смысле слова. Как заметил профессор М.Н. Марченко: «Общими для всех правовых систем, входящих в романо-германскую правовую семью, являются такие источники права, как нормативно-правовые акты во главе с законом»
. Данную идею М.С. Студеникина и Е.А. Юртаева обосновывали тем, что «во-первых, государственные органы имеют большие координационные возможности для выявления общего интереса. Во-вторых, в силу определенных правил изложения нормативный акт является лучшим способом оформления устоявшихся норм. В-третьих, на него легко ссылаться при разрешении дела, вносить необходимые коррективы, осуществлять контроль за его исполнением»
.

С нашей точки зрения правотворчество следует рассматривать с двух позиций. Правотворчество характеризуется, во-первых, его содержанием, а во-вторых, субъектным составом его осуществляющим. По содержанию правотворчество представляет собой деятельность (действие). «Правотворчество – это совокупность актов, действий…»
 − отмечал профессор А.Ф. Черданцев, в других источниках указывается, что правотворчество – это специфическая, требующая особых знаний и умений интеллектуальная деятельность
, в-третьих, правотворчество характеризуется как организационно оформленная, установленная процедурная деятельность государственных органов
. Такое разнообразие в понимании правотворчества объясняется отсутствием единства в определении содержания правотворчества. Между тем, все эти точки зрения объединяет один вывод, что правотворчество – это деятельность. Более того, несмотря на то, что в правотворчестве существуют и определенные организационные моменты, то есть присутствует организационная деятельность, вполне можно утверждать, что правотворчество является одним из типов юридической деятельности. Правотворческая деятельность по содержанию хотя и трактуется по-разному, но во многом точки зрения отличаются лишь по приданию значимости этой деятельности. В одних случаях эта деятельность направлена на создание права
, в других на создание или применение существующих в государстве правовых норм
, в-третьих, на формирование и принятие нормативных правовых актов
, в-четвертых, на разработку, переработку и издание определенных нормативных актов
, в-пятых на издание, переработку и отмену нормативных правовых актов
.

В свое время профессор А.С. Пиголкин отмечал: «Главной функцией правотворчества, является создание нормативных актов. Другие функции – отмена, изменение, дополнение и прекращение (отмена) действующих актов носят, как правило, вспомогательный характер»
. Данную точку зрения разделяют многие специалисты в области правотворчества
.
На что же направлена юридическая деятельность в сфере правотворчества? Неслучайно ряд ученых в области теории права рассматривают правотворчество совместно с источниками права
, то есть, создавая, изменяя, дополняя, внося поправки, отменяя нормативные акты, правотворческая деятельность формирует источники права. Вместе с тем при характеристике данной деятельности в литературе применяют различные юридические категории. Так, профессором М.Н. Марченко правотворчество отождествляется с законотворчеством
. Действительно закон является основным видом нормативных актов, а создание законов, т.е. законотворчество − это один из видов правотворчества, в результате которого возникает, изменяется и прекращает свое действие один из видов нормативных актов – закон. 

Некоторые ученые называют правотворчество не просто деятельностью, а именно «творческой деятельностью». Проблемы творчества неоднократно были предметом исследования ученых-юристов. Однако указанная проблема изучалась в основном цивилистами. Так, например, профессор О.С. Иоффе в свое время определял творчество «как сферу духовного производства, обладающую определенными качествами интеллектуальную деятельность человека»
. О правотворческом процессе как о творчестве одной из первых написала А. Нашиц
. В этой связи следует отметить, что «творчески созданным нормативный акт можно назвать только тогда, когда нормы его действуют реально, а не остаются на бумаге, эффективно регулируют прочно сложившиеся либо возникшие недавно общественные отношения»
. 
Чтобы выявить сущность такого явления, как правотворчество недостаточно рассмотреть только само понятие, основные особенности, функции и его видовую типологию, важное значение для реализации поставленной в исследовании цели имеет установление его места и роли в механизме правового регулирования. В связи с этим, вместе с раскрытием сущности данного понятия необходимо дать ответ на вопрос: какое место в механизме правового регулирования занимает правотворчество?

Понятие «правовое регулирование» нельзя охарактеризовать одним словом, поскольку оно весьма многогранно. Существуют разные подходы к пониманию данного термина, различны статусы субъектов правового регулирования от федеральных законодателей и до директоров фирм, заводов и т.п. Разнообразна палитра технологий подготовки и принятия нормативных актов. При этом следует отметить, что исследования теоретических и прикладных проблем правового регулирования начались еще во второй половине XX века, но сегодня в условиях осуществления административной реформы в России наблюдается повышенное внимание к правовому регулированию, к субъектам, осуществляющим функции правового регулирования, к технологиям правотворчества. Принимаются попытки нового централизованного нормативного регулирования правотворческого процесса. Данные процессы нуждаются и в новом научном осмыслении, поскольку на общетеоретическом уровне они полностью не исследованы, не раскрыты все аспекты данной проблемы, например, факторы, влияющие на правотворческий процесс, на повышение его эффективности, методологические особенности данного вида юридической деятельности. 

Говоря о структуре механизма правового регулирования, профессор А.В. Малько и К.В. Шундиков, предложили интересное с научной точки зрения, видение структуры механизма правового регулирования. По их мнению, данная структура складывается из четырех основных звеньев: юридических средств нормативного регулирования; юридических фактов; правовых отношений; юридических средств правореализационного характера
. 
Определяя место правотворчества в структуре механизма правового регулирования, следует сказать, что реально существует два его уровня. Первый составляют средства-инструменты правового воздействия на отношения в социуме, к ним относятся, прежде всего, нормы права, правоотношения, юридические факты, объединение которых образует фактические составы
. К средствам правового регулирования также следует относить и средства-действия, в том числе и правотворчество. 

Как показывает анализ юридической литературы, понятие «правотворчество» можно рассматривать как составную часть механизма правового регулирования
. Данную идею первой среди юристов высказала Р.О. Халфина
. На наш взгляд, следует присоединиться к точке зрения В.М. Платонова, который отмечает, что «… роль правотворчества в обществе, его место в системе правового регулирования определяет необходимость высокого научного уровня правотворческих решений на всех стадиях формирования конечного результата этого процесса − правовой нормы, выраженной в нормативном акте. Вот почему исключительно важно обеспечить глубину и истинность изучения объективных факторов, определяющих потребность в урегулировании того или иного общественного отношения, направления регулирования, установить цели этого регулирования. Это − начальная стадия формирования воли государства в решении конкретных задач жизни общества»
. 

Рассмотрев различные точки зрения, относительно понятия правотворчества, необходимо отметить, что вряд ли следует спорить с теми авторами, которые определяют правотворчество как деятельность. Тем не менее, подводя итог исследованию, проведенному в настоящем параграфе и обобщая различные позиции авторов относительно понимания правотворчества, считаем возможным определить современное понимание правотворчества как юридическую и связанную с ней иную деятельность, направленную на познание и оценку правовых потребностей общества и государства, а также уяснение процесса создания, изменения, дополнения и отмены норм права, выраженных в различных нормативно установленных формах в рамках соответствующих процедур.
В целях достижения положительных результатов нашего исследования следует рассмотреть основные стадии правотворческого процесса. Некоторые различия в подходе к этапам и стадиям процесса правотворчества во многом обусловлены разными воззрениями на моменты начала и окончания правотворческого процесса. Решение о подготовке нормативного акта представляет собой второе по значимости (после решения о принятии и введении в действие определенного акта) правотворческое решение уполномоченных субъектов, основанное на процессе исследования взаимодействия объективных и субъективных факторов, определяющих необходимость нового правотворческого решения. Начальная же стадия правотворчества в данном случае − это глубокое изучение различных факторов, определяющих необходимость правового регулирования общественных отношений определенной группы, полностью построена на мониторинге и оценке действующего законодательства в процессе его проведения.

В сегодняшних условиях правового регулирования понятие правотворчества несколько расширяет свои границы, условные рамки, поскольку процессу подготовки нормативных актов предшествует так называемый предпроэктный период. Исследуя теоретические и эмпирические проблемы локального нормотворчества, С.В. Ухина пишет, что локальное правовое регулирование складывается из трех этапов. Первый – предпроектный, второй – подготовка проектов локальных нормативных актов, третий – принятия и вступления в силу локальных нормативных актов
. Если же говорить о правотворчестве вообще, то есть обо всех его видах, начиная от подготовки федеральных конституционных законов и заканчивая созданием локальных нормативных документов, то данный этап следует называть предпроектным этапом правотворчества. По нашему мнению, правотворческий процесс состоит из двух больших этапов. Первый этап предпроектный и второй этап − сам процесс подготовки нормативного акта и его принятия. Данный процесс многие ученые справедливо называют не правотворчеством, а нормотворчеством. К выделенным двум большим этапам правотворчества примыкает два небольших, но весьма важных этапа правотворчества – это этап вступление в силу нормативного акта и опубликование нормативного акта. Данные этапы также как и два предыдущих, исходя из общетеоретических установок, следует отнести к основным этапам правотворческого процесса. Согласно утвердившемуся в науке подходу, правотворческий процесс представляет особую деятельность, направленную на разработку, принятие, изменение и отмену документов, содержащих нормы права. Вместе с тем в юридической науке присутствуют и другие точки зрения на данную проблему. Существует мнение, что если главе государства предоставлено право обнародования нормативных актов, то опубликование следует включать в правотворческий процесс, если такое право ему не предоставлено, то эта стадия не относится к правотворческому, а именно, к законотворческому процессу. Такой позиции придерживается в своей работе Д.А. Ковачев
.

В советской юридической литературе было высказано также мнение о том, что опубликование нормативного акта следует отнести к правоприменительной деятельности
. 

Специалист в области законотворческой деятельности А.И. Абрамова в своей работе по данной проблеме высказала следующее суждение: «Опубликование представляет собой самостоятельный этап юрисдикционной деятельности. Отличный по своему характеру как от предшествовавших ему стадий законодательного процесса, (внесение законопроекта, его обсуждение, принятие, промульгация), так и от предшествующих стадий правоприменения»
.

Придерживаясь той точки зрения, что опубликование и вступление в силу нормативного акта – это тоже определенные, но конечно, особые стадии правотворческого процесса, поскольку без этих стадий, как таковое право, в форме нормативных документов (законов, подзаконных нормативных актов, нормативных договоров), исходя из нормативного правопонимания
, не появится на свет, а значит и не проявит свои регулятивные возможности, правовые отношения на основе юридических фактов не возникнут, следовательно, процесс правоприменения не начнется.

Проанализировав различные точки зрения по данному вопросу, следует высказать и свое видение проблемы. По нашему мнению, принятие нормативного документа и вступление его в юридическую силу – это такие же важные этапы, как и разработка проекта нормативного акта. Они также нуждаются в наблюдении, анализе и, соответственно, в совершенствовании, с той целью, чтобы нормативные документы, направленные на регулирование различных общественных отношений, принятые в разных формах, были открыты не только для чиновников, но и для гражданского общества, чтобы они (акты нормативного содержания) были всегда доступны для субъектов правовых отношений, чтобы граждане могли свободно, без лишних усилий и затрат найти нужную норму и реализовать свои субъективные права, исполнить позитивные обвязывания, соблюдать, установленные в законодательстве запреты на совершение противоправных действий.

3.3. Мониторинг концепций проектов нормативных актов

Определив понятие правотворчества и исследовав основные этапы правотворческого процесса, мы переходим непосредственно к исследованию и определению значения и роли мониторинга для правотворчества. При чем, здесь мы опираемся на широкое понимание правотворчества, как об этом было сказано в предыдущем параграфе.

В связи с этим, в данной части нашего исследования мы рассмотрим такой этап не нормотворчества, то есть процесса по созданию эффективных нормативных документов, а правотворчества, который может показаться на первый взгляд не таким сложным в процессе формирования правовых норм, как предпроектный этап, в ходе которого принимаются решения о необходимости правового регулирования общественных отношений. На этом этапе важную роль в работе по подготовке концепций нормативных актов играет мониторинг. Первая стадия предпроэктного этапа правотворчества должна представлять собой не только возникновение, трансформирование, иными словами, формирование идеи об урегулировании конкретного социального института, но и включать в себя конкретные, определенные, научно обоснованные действия, которые мы сегодня называем мониторинговая деятельность. 

Работа над проектом нормативного акта обычно начинается не с подготовительной работы, а с постановки вопроса, предложения о необходимости издания того или иного нормативного акта. Однако с этапа возникновения идеи урегулировать определенный круг общественных отношений (социальных, имущественных, правоохранительных, культурных и иных) до самой подготовки проекта проходит, как правило, довольно длительный период времени, при чем данный период, как показывает практика, характеризуется сложной и кропотливой работой, по составлению текста проекта, наполнению его необходимыми реальными положениями. Тем не менее, идея может и не реализоваться в конкретном проекте. Такое положение характерно в случаях, когда произошло существенное изменение, то есть трансформация общественных отношений, изменился статус органа, который разрабатывал проект нормативного акта, исчезла необходимость в регулировании данного вида отношений, либо был принят акт, обладающий большей юридической силой, нормы которого урегулировали предполагаемые изначально к правовой регламентации общественные отношения. 

А.Ф. Шебанов отмечал, что «правотворческий процесс начинается с действий государственных органов по выявлению объективных потребностей в издании нормативно-правового акта. Поводом к указанным действиям может быть как инициатива самих государственных органов, так и постановка вопроса об издании акта со стороны общественных организаций и граждан»
. Б.В. Дрейшев развивая эту мысль писал: «Определение потребностей, причин, детерминирующих издание нормативного акта (что в теории социального управления рассматривается как выявление проблемной ситуации) выступает начальным моментом правотворческого процесса органа управления»
. 

В связи с этим, еще до начала подготовки проекта нормативного акта нужно выявить общественную потребность в нормативном регулировании соответствующей сферы общественных отношений. Необходимо уяснить, существует ли в действительности проблема, требующая нормативного (законодательного) урегулирования, если да, то каков при этом должен быть объем и предел правового регулирования
. Здесь снова уместно привести слова Б.В. Дрейшева, который указывал, что «управление может быть эффективным лишь в том случае, если субъект управления имеет возможность «держать» в поле зрения все воздействия внешней и внутренней среды, особенно «поведение» объекта управления, а также своевременно реагировать на действия различных факторов, видеть перспективы развития системы»
.

Если рассматривать классический вариант подготовки проектов нормативных актов, то здесь следует отметить, что данный временной промежуток, представляет собой неимоверный труд юристов профессионалов, а иначе не должно быть, поскольку только профессионалы могут точно спрогнозировать и создать оптимальную модель нормативного регулирования, которая будет оформлена в виде нормативного акта, способного урегулировать различные виды общественных отношений, включает в себя ряд последовательно связанных между собой этапов, то есть юридических, организационных и иных действий по созданию нормативного акта, содержащего определенные, конкретные правила (эталоны, нормативные образцы) поведения, использование при этом наиболее целесообразных правил и приемов, обеспечивающих впоследствии его эффективное применение, соблюдение, исполнение и использование, либо следования рекомендациям, содержащихся в данном акте.

Стоит, на наш взгляд,  присоединиться к точке зрения В.М. Платонова, о том, что «роль правотворчества в обществе, его место в системе правового регулирования определяет необходимость высокого научного уровня правотворческих решений на всех стадиях формирования конечного результата этого процесса − правовой нормы, выраженной в нормативном акте. Вот почему исключительно важно обеспечить глубину и истинность изучения объективных факторов, определяющих потребность в урегулировании того или иного общественного отношения, направления регулирования, установить цели этого регулирования. Это − начальная стадия формирования воли государства в решении конкретных задач жизни общества»
. 

Конечно, правотворческий процесс является более широким понятием, чем законотворческий процесс, но и тот и другой включает в себя действия и отношения, предваряющие процесс создания правовой нормы, а именно подготовительный этап. В.И. Чехарина такими действиями и отношениями считает: 1) выявление потребности в принятии закона; 2) научная, экспертная и организационная подготовка законодательной инициативы; 3) оценка эффективности законопроекта и его возможная последующая корректировка
.

В свою очередь, можно установить основные стадии формирования правотворческого решения, которые в значительной мере предшествуют решению о подготовке проекта нормативного акта. Эти стадии, по мнению Р.О. Халфиной состоят из следующих действий:

- выявление объективной необходимости урегулирования определенных общественных отношений; 

- изучение отражения этой объективной необходимости в индивидуальном и социальном сознании;

- оценка объективных и субъективных факторов, определяющих необходимость правового регулирования данного вида отношений, направление этого регулирования; раскрытие положительных и отрицательных сторон исследуемых процессов;

- постановка конкретных целей правового регулирования, выявление возможностей использования положительных сторон и ограничения действия отрицательных факторов для достижения конкретной цели, определяемой потребностями общества и возможностями воздействия на данный процесс;

- формирование идеальных моделей поведения, результатом которых было бы достижение поставленной цели; соотнесение этих вариантов поведения с этой целью;

- применение адекватных правовых средств, стимулирующих реальное поведение, соответствующее созданной модели
.

Здесь полезно обратиться к зарубежному опыту. В Канаде решение о том, нужно ли разрабатывать закон или регулирующий акт, принимается Кабинетом на основе информации, подготовленной чиновниками из соответствующего министерства. Информация должна быть точной, своевременной и полной. В соответствие с Директивой Кабинета о законотворческой деятельности, для ее предоставления необходимо:

 - проанализировать проблему и альтернативные варианты ее решения; 

- провести консультации с заинтересованными лицами, на которых может оказать влияние предлагаемый вариант решения;

- проанализировать последствия предлагаемого варианта решения;

- оценить ресурсы, необходимые для использования предлагаемого варианта решения, включая ресурсы для введения его в действие и исполнения
.

Всякий раз когда, решается вопрос об издании нормативного акта, правотворческий орган должен иметь доказательства необходимости принятия такого правового акта. Правовое регулирование должно использоваться только тогда, когда это действительно необходимо. Вопрос о выборе надлежащего средства должен быть рассмотрен на ранней стадии выработки концепции нормативного акта. Решение о необходимости принятия закона или иного нормативного акта должно приниматься только после оценки всего спектра возможных средств достижения политических целей. 

Так, например, в Основах законотворческого процесса Канады указано, что когда Кабинету направляется законодательное предложение, министр, подавший его, должен продемонстрировать, что иные эффективные способы достижения политических целей отсутствуют
. 

Таким образом, необходимо придти к выводу, что для принятия такого решения правотворческому органу необходимо ответить на следующие вопросы:

- какова ситуация? (необходимо выявить особенности конкретной ситуации, требующей внимания правительства, парламента, министерства, службы, агентства и т.д.);

- каковы цели в контексте имеющейся проблемы и ожидаемые результаты? (необходимо определить цели в контексте конкретных результатов);

- какова роль конкретного государственного органа? (необходимо решить может ли парламент, правительство, министерство, служба, агентство и т.д. что-либо делать в данной ситуации исходя из компетенции и конституционных полномочий);

- на каком уровне необходимо решать проблему? (федеральном, региональном или местном);

- какие средства (информация, создание потенциала, экономические инструменты, включая налоги, сборы и государственные расходы, нормы, организационная структура) имеются в наличии для достижения желаемых результатов;

- что необходимо для использования данных средств? (ответ на этот вопрос содержит правовые, процедурные и организационные аспекты использования тех или иных средств достижения политических целей, а также процессуальные требования к их использованию);

- каковы будут последствия использования данных средств? (необходимо оценить каков будет эффект от использования тех или иных средств); 

- каковы критерии оценки результатов использования средств? (необходимо установить четкие и измеримые цели, а так же способы мониторинга и оценки степени их достижения);

- какое или какие средства следует использовать? (необходимо на основе результатов сравнительного анализа затрат и выгод принять решение относительно выбора наиболее эффективных средств (сочетания средств) для достижения политических целей).

Нам представляется, что необязательно следовать порядку вопросов. Последовательность ответов может быть разной. Кроме этого, ответы, полученные на эти вопросы, в процессе дальнейшей работы могут быть переоценены. Для того чтобы получить обоснованные ответы, необходимо осуществлять постоянный мониторинг нормативных актов и соответствующие консультации с заинтересованными сторонами.

В процессе правотворчества необходимо ясно представлять то, как будет действовать нормативный акт во времени, в пространстве и по кругу лиц, а для этого необходимо определить, каково фактическое состояние той области жизнедеятельности общества (экономики, политики, социальной сфере и т. п.), к которой будет относиться нормативный акт. Важное значение имеет своевременное обнаружение проблемной ситуации, дефектов в правовом регулировании, установление необходимости правовой регламентации тех или иных общественных отношений. Затем следует четко уяснить существо предполагаемого правового регулирования и цели, которые должны быть реализованы принятием нового акта, а также является ли данное правовое регулирование сопоставимым с поставленными целями. Однако недостаточно выбрать определенное средство и использовать его. Необходимо установить четкие и измеримые цели, а так же способы мониторинга нормативных актов и оценки степени их достижения. Такая оценка должна быть непрерывной и предусматривать анализ решения аналогичных проблем другими субъектами правотворчества в нашем государстве и в других странах. 
Как показал проведенный анализ, наиболее значительный результат достигается, когда подготовке проекта нормативного акта предшествует разработка его концепции. Данный этап предваряет не менее сложный период, связанный с разработкой проектов нормативных актов, направленных на регулирование разнообразных отношений в социуме. 

Что же следует вкладывать в понятие − «концепция нормативного акта»? Анализ нормативной базы показал, что в законодательстве данное понятие отсутствует. В этом отношении следует согласиться с профессором В.М. Барановым, который считает, что «негативным фактором для законодателя является неопределенность, многозначность термина «концепция законопроекта», отсутствие его логико-гносеологического статуса, отсутствие нормативной закрепленности этого понятия»
. Позже обосновывая понятие и функциональную значимость «идеи законопроекта», как «относительно самостоятельного приема законотворческой техники, применяемой для обозначения организационно-автономной начальной стадии законодательной деятельности, представляющей собой систему научных или вненаучных суждений о необходимости принятия новых либо изменения или отмены действующих правовых норм …»
, ученый рассматривал концепцию законопроекта как «более позднюю стадию законотворческой деятельности, т.е. когда идея уже оценена и принято решение «развивать» ее в законопроект»
. Профессор В.Б. Исаков в своей работе дает наименование первой стадии подготовки проектов законов как «формирование идеи (концепции) законопроекта»
 фактически отождествляет понятия идея и концепция закона. Нам представляется, что это близкие по своей природе понятия, однако они имеют свои особенности и являются практическими функциональными элементами предпроектной стадии правотворчества. 

Понятие «концепция нормативного акта» является более широким по отношению к понятию «концепция закона». Для научного осмысления данного понятия следует выделить основные черты концепции нормативного акта:

- концепция − это модель будущего нормативного акта;

- концепция − это прием законодательной техники (юридическая конструкция), который применяется при подготовке, как правило, больших по объему нормативных актов, направленных на регулирование наиболее важных отношений в социуме;

- концепция − это определенная форма систематизации разрозненных целей, задач, норм;

- концепция − это «первичная» форма правотворчества, которая может реализоваться во вторичную форму правотворчества в виде проекта нормативного акта, кодекса и т.д.;

- концепция − это коллективный труд, создание, которого основано на принципе плюрализма идей и мнений по поводу правового регулирования общественных отношений;

- концепция − это идея, закрепленная в определенном документе.

В Докладе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 2007 года концепцией называется законодательное предложение
, которое предшествует законодательной инициативе, выраженной уже в форме проекта конкретного нормативного акта. 

Позволим себе не согласиться с данной трактовкой, ведь концепция нормативного акта − это общая квинтэссенция, модель политической доктрины, научно обоснованный замысел, который находит свое дальнейшее развитие в нормативном документе. Поэтому, она как «лакмусовая бумага» должна наиболее полно и емко отражать идею, государственный замысел законодателя. Проект нормативного акта должен разрабатываться после рассмотрения и утверждения его концепции.

Тем не менее, концепция, как и проект нормативного акта должна соответствовать определенным правилам и требованиям, предъявляемым к данному виду документов. 

Концепция нормативного акта должна отражать, прежде всего, нормативно закрепленные требования. Концепция обязана соответствовать нормам, содержащимся в постановлении Правительства Российской Федерации от 2 августа 2001 г. № 576 «Об утверждении основных требований к концепции и разработке проектов федеральных законов»
. 

Несколько иначе о концепции законопроекта говорится в Регламенте Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации. Хотя там и нет четкой дефиниции «концепция нормативного акта», по сути, в нем отмечается, что она представляет собой то, что должно быть изложено в таком документе, как «пояснительная записка» соответствующего законопроекта.

Продолжая исследование, следует детализировать сделанные нами ранее результаты и рассмотреть какое значение имеет мониторинг, осуществляемый при работке концепций нормативных актов. Следовательно, нужно ответить на вопрос: необходим ли он (мониторинг) на этой стадии правотворчества? И если ответ будет положительным, необходимо разработать и предложить, прежде всего, юристам  практикам,  технологию его проведения. 

Конечно, составление научно выверенной концепции нормативного акта – это предварительные мероприятия, которые предшествуют подготовке собственно проекта нормативного акта. Тем не менее, деятельность по созданию концепции является важной вехой, определенной стадией предпроэктного этапа правотворческого процесса, этапа оформления разрозненных взглядов и мнений в нормативный материал, который будет оформлен в соответствующий правовой документ, направленный на регулирование определенного круга общественных отношений. Но прежде чем это произойдет необходимо провести серьезную предварительную работу - мониторинг нормативных актов, привлекая к ней различных аналитиков, при чем в зону действия мониторинга должны попадать результаты правотворческой работы, в том числе и по созданию подзаконных, конкретизирующих законы нормативных актов и актов, направленных на реализацию этих законов. Проведенный мониторинг нормативных актов позволит избежать возможных законодательных и правоприменительных ошибок, выбрать оптимальный вариант регулирования и реализации права, воплотить абстрактные императивы в современную действительность.

Как правило, нормативный акт, который предлагается разработать, не является совершенно новым, то есть первым в регулировании определенной области общественных отношений, отношений которые подпадают под сферу правового регулирования. В связи с этим, мониторинг нормативных актов должен дать ответ на вопрос: являются ли нормы проекта нового нормативного акта «первичными», либо нет? Иными словами, не развивают ли они положения каких-либо других нормативных актов путем их конкретизации или детализации? При этом исключение составляют лишь рамочные нормативные акты, содержащие «первичные» нормы. Как правило, до принятия нового нормативного акта в той или иной сфере уже принимались и действовали какие-либо нормы. Поэтому большое значение на начальном этапе подготовки концепции нормативного акта имеет мониторинг нормативных актов, регламентирующих рассматриваемые вопросы, анализ состояния правового регулирования данного вопроса, практики применения. Целесообразно осуществить правовой прогноз с целью определения того, как предлагаемый нормативный акт войдет в систему законодательства, как он будет взаимодействовать с сопряженными с ним актами.

Подготовка концепции нормативного акта должна основываться на более полной статистической, аналитической и иной информации. Очень важно отобрать и проанализировать по возможности все ранее изданные по данному вопросу акты. Интересен в этой связи региональный опыт, так как сегодня без учета мнения субъектов Российской Федерации невозможно «полнокровное» федеральное правотворчество.

Разработка концепций нормативных актов без увязки с действующими нормативными актами может привести к разбалансированности и внутренней противоречивости системы законодательства. Поэтому, чтобы избежать подобных коллизий, несогласованностей актов между собой, а также иных законодательных ошибок весьма полезно подготавливать по каждому проекту перед началом его разработки справку о действующем регулировании по соответствующему вопросу. Заметим, что подготовка такой справки предусмотрена ныне действующим Регламентом Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации в качестве обязательного требования, предъявляемого к вносимому в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации законопроекту.

Анализировать и оценивать действующие нормативные акты следует с учетом принятых Конституционным Судом Российской Федерации решений по делам о проверке конституционности тех или иных нормативных актов, а также с учетом ратифицированных (одобренных) Российской Федерацией международных договоров.

Наряду с изучением действующего законодательства важно изучить и проанализировать (преимущественно в сравнительном аспекте) зарубежный опыт законодательного регулирования в соответствующей сфере. Здесь следует заметить, что идеи западных ученых могут быть во многом плодотворны и полезны.

Законодатель, устремляя свои взоры на решение проблем с помощью права, стратегических задач государства, важных государственных проектов не должен игнорировать технико-юридическую сторону проблемы. В связи с этим, применение современных, наиболее удачных, а также проверенных временем методик подготовки концепции имеет важное значение. Концепция должна соответствовать определенному набору правил. В этой связи в процессе использования результатов мониторинга осуществляемого при разработке концепций нормативных актов необходимо выявить следующие моменты:

- как концепция отражает требования норм национального и международного права;

- как концепция отражает главную идею законодателя;

- как в ней учтены мнения ученых и специалистов-практиков по данной проблеме;

- как в ней учтен положительный зарубежный опыт аналогичного правового регулирования;

- указаны ли возможные альтернативы правового регулирования;

- представляет ли собой концепция определенный план, научно обоснованный ориентир для законодателя;

- указан ли предмет будущего нормативного акта, причина его принятия, цели и задачи;

- полно ли отражены существующие проблемы в определенной сфере правового регулирования;

- указаны ли в содержании концепции пути решения правовой проблемы;

- содержит ли концепция основные положения плана реализации нормативного акта;

- указаны ли в концепции политические, экономические и иные прогнозы предполагаемых последствий применения проектируемых норм.

Данная методика позволяет говорить о том, что главными функциями, осуществляемыми в процессе мониторинга осуществляемого при разработке концепций нормативных актов, являются моделирование, анализ и прогнозирование.

На практике в подготовке и обсуждении концепций нормативных актов принимают участие, как правило, узкие специалисты − ученые, либо практики. Для расширения круга субъектов, участвующих в подготовке концепций, организаторам данных мероприятий необходимо заранее определить участников таких форумов и разослать им необходимый нормативный, аналитический и иной материал, чтобы они имели полную информацию и могли принять живое участие в обсуждении концепций. Не лишними будут и предварительные социологические опросы участников таких семинаров и «круглых столов». Для этих целей следует подготовить соответствующие анкеты, назначить ответственных за их распространение и обработку. 

Если обратиться в этом отношении к практике законотворческой деятельности других стран, то в статье 43 федерального закона «Об отношениях между Советами Швейцарской Конфедерации» говорится, что в своих докладах парламенту правительство должно предоставить информацию о механизме действия закона и дать перспективную оценку закона. Как отмечает судья Верховного Суда Швеции Ст. Магнуссон, «многие федеральные законы, особенно из числа принятых в последнее время, то есть в последние двадцать лет, и правительственные ордонансы (подзаконные актов) содержат статьи о периодической оценке действия законов»
. Таким образом, законодатель при подготовке концепции нормативного акта должен сделать перспективную оценку данного вида правового регулирования, поэтому важным пунктом концепции является определение возможных последствий принятия нормативного акта. В наличии перспективной оценки также проявляется принцип научности составления концепции нормативного акта.

Важным методическим требованием, предъявляемым к проведению мониторинга является определение его целей и задач. Задачей мониторинга на этапе разработки концепции нормативного акта является предоставление субъекту правотворчества выверенной объективной информации:

- о существующих моделях регулирования общественного отношения;

- о мировом опыте развития направления общественного отношения;

- о проверенных временем и практикой моделях регулирования общественного отношения;

- об организации взаимодействия всех ветвей государственной власти между собой, с органами местного самоуправления;

- о недостатках, пробельности и коллизионности национального законодательства, регулирующего общественное отношение в настоящий исторический период;

- о политических последствиях изменения (совершенствования) существующего регулирования общественного отношения
.

Мониторинг нормативных актов на этом этапе правотворчества представляет собой, прежде всего, правовой анализ действующего законодательства в определенной сфере, когда выявляются, существующие недостатки правового регулирования, например, пробелы и противоречия в праве и в нормативных актах. В связи с этим, законодателям необходимо изучать весь массив нормативного материала, который соприкасается с исследуемой проблемой, начиная с федеральных законов и заканчивая локальными нормативными актами. Только проделав такую неимоверно сложную работу, следует подходить к подготовке концепции нормативного акта.

Необходимо также изучить имеющиеся материалы социологических, статистических и иных исследований по рассматриваемой проблеме. В поле зрения мониторинга нормативных актов должна входить информация государственных органов (законодательных, исполнительных, судебных) и муниципальных органов о действующих нормативных актах. Для получения более достоверной информации и четкого проведения мониторинга нормативных актов следует разработать план и программу осуществления данного вида деятельности. Сначала следует дать ответ на вопрос: целесообразна ли идея принятия нормативного акта? Каковы возможности альтернативного регулирования?

Становление и развитие концепций нормативных актов напрямую зависит, как от проведенного мониторинга действия международно-правовых актов, национального законодательства, ведомственных нормативных документов, муниципальных нормативных актов, правоприменительной практики, различных обзоров деятельности судов, аналитических и статистических материалов таких государственных органов Российской Федерации, как: Федеральное Собрание Российской Федерации, Администрация Президента Российской Федерации, Министерство юстиции Российской Федерации, Генеральная прокуратура Российской Федерации и других государственных органов, так и от той базы, которая была заложена учеными прошлых эпох. 

Научный подход к формированию концепции нормативного акта – это основополагающее условие эффективности будущего нормативного акта. Современный законодатель должен быть грамотным не только с точки зрения владения методиками подготовки и принятия нормативных документов, но и знания политико-правовых идей и воззрений. Законодатель обобщая, как современный, так и накопленный ранее юридической наукой опыт, начиная с исследований античной эпохи, должен по-новому подходить к подготовке концепций нормативных актов. Следует выявлять структурные и типологические особенности предмета изучения, делать необходимые прогнозы и обобщения, результаты которых найдут свое отражение в нормах федеральных законов и иных конкретизирующих их нормативных актах.

При проведении мониторинга, который осуществляется в целях разработки концепции нормативного акта, должны осуществляться функции наблюдения, анализа и оценки нормативного материала и правоприменительной практики. Сегодня российскому законодателю нельзя обойтись без грамотно организованного наблюдения, поскольку оно предшествует осуществлению полноценного анализа законодательства, правоприменительной и иной юридической деятельности. Но главной функцией мониторинга нормативных актов на этом этапе, конечно, является анализ действующего законодательства. Здесь нельзя игнорировать и анализ подзаконных нормативных актов, направленных на конкретизацию и детализацию положений норм федеральных законов, из чего также можно сделать необходимые важные выводы и обобщения для дальнейшей правотворческой деятельности. Путем анализа исследователь должен выявлять плюсы и минусы наблюдаемого объекта, вычленять его определенные признаки (характеристики), осуществлять ранжирование, определять его функциональные и иные связи. При этом осуществлять анализ законодательства целесообразно не только с общеправовой точки зрения, нельзя игнорировать и социологический, экономический и другие виды анализа, которые способны оказать серьезную помощь при оценке существующего положения дел в правовом регулировании того или иного вопроса. Как справедливо заметил профессор Д.А. Керимов: «Особенности развития законотворчества определяются, прежде всего, специфическими свойствами, признаками, чертами той предметной области, к которой они принадлежат. Но сама эта область выходит далеко за пределы лишь «чисто» правовой проблематики, находясь на рубеже законодательства и всей сферы общественного бытия, понимаемого в самом широком смысле. На законотворческий процесс воздействует не только практика создания законов сама по себе, но и внешняя среда значительно более широкого масштаба»
. Аналогичную мысль высказал и И.И. Шувалов, отмечая, что «отдавая дань формально-юридическому методу, следует активнее использовать социально-политический, экономический, психологический анализ правотворческих процессов и его результатов»
.

При этом законодатель не должен забывать о правилах применения методологии. Конечно, в основе любого научного метода лежит идея, теория, поэтому нельзя нивелировать ее основные положения. Законодатель должен не только выбирать наиболее верную, оптимальную с разных сторон, методологию проведения мониторинга нормативных актов, но и сам участвовать в выработке новых приемов и средств исследования правовых проблем в области правотворчества. Важной проблемой является разнообразие методологии мониторинга нормативных актов. На определенный аспект данной проблемы указала И.П. Малинова, отмечая, что сегодня «нуждаются в дальнейшей разработке и общефилософские позиции юристов применительно к правотворчеству»
.

Мониторинг нормативных актов должен подтвердить предположение законодателя о том, что концепция нормативного акта является идеальной моделью реализации государственной политики в экономической, социальной и иных сферах. Однако ответ может быть и иным. 

 С помощью концепции законодатель определяет основные разделы нормативного акта, то есть те блоки проблем, которые можно решать посредством такого инструмента, каким является право, в данном случае такая его форма, как нормативный акт. Разрабатывая концепцию нормативного акта, законодатель должен учитывать, что не все отношения можно урегулировать посредством норм права, так как реально существует целая система нормативного регулирования, включающая в себя различные нормы, к которым относятся нормы морали, эстетические нормы, религиозные нормы, нормы обычаев, ритуалов, политические и иные корпоративные нормы (правила поведения). В этой связи законодателю следует мыслить глобально, опираясь при этом на данные мониторинга, выявляя с помощью социологических, статистических и иных исследований корреляцию регулирования законов с другими нормативными актами и иными регуляторами общественных отношений, определять приоритеты в правовом регулировании и возможные варианты взаимодействия. При этом лучшим вариантом правового регулирования можно назвать ту норму права, которая опирается, либо включает в себя моральные императивы, то есть правила поведения, прошедшие длительную проверку временем, основанные на идеях добра, справедливости, чести, совести и долга. В таком варианте происходит взаимное обогащение, можно сказать взаимопроникновение норм права и морали. Еще англичанин Герберт Спенсер в свое время утверждал, что если законы лишены моральной ответственности, то «они не содержат в себе ничего священного и могут быть по праву отвергнуты»
. С данной точкой зрения солидаризируются и современные профессиональные аналитики, так, например, профессор С.А. Комаров по данному вопросу пишет: «Активно влияя на мораль, право способствует более глубокому ее укоренению в обществе, в то же время оно само под влиянием морального фактора постоянно обогащается: расширяется его нравственная основа, повышается авторитет, возрастает его роль как социального регулятора общественных отношений»
. Большинство людей в обществе руководствуются в своей жизни именно моральными ценностями и принципами, поэтому данный факт также необходимо учитывать при анализе идей и подготовке концепций и проектов нормативных актов.

Однако возводить процесс разработки концепций нормативных актов в ранг «правовой моды» не следует. Так, например, нет смысла разрабатывать концепции нормативных актов о внесении изменений, либо дополнений в другие нормативные акты, как и концепции нормативных актов об отмене других нормативных актов. Хотя если принимается довольно большой по объему нормативный акт, вносящий существенные изменения в другой нормативный акт, то вопрос о разработке концепции первого не стоит сбрасывать со счетов. В таких случаях лучшим вариантом будет принятие новой редакции нормативного акта, модель которого в начале можно оформить в виде концепции.

Нам представляется, что назрела необходимость закрепить понятие «концепция нормативного акта», чтобы ликвидировать существующую в праве коллизию. При этом дефиниция, раскрывающая значения термина «концепция нормативного акта» и соответственно требования, предъявляемые к данному понятию, должны не просто быть приведены к одному знаменателю, а закреплены в отдельном разделе федерального закона "О нормативных правовых актах в Российской Федерации".

Факт осуществления различных функций мониторинга при подготовке и обсуждении концепции нормативного акта следует отражать в «досье нормативного акта»
.

Подводя итог сказанному, отметим следующее: мониторинг, осуществляемый при разработке концепций нормативных актов − это сложный, но необходимый вспомогательный элемент правотворчества, который в большинстве случаев, является неотъемлемой часть правотворческого процесса, реально способен дать положительные результаты в правовом регулировании. Без осуществления целого комплекса мониторинговых функций (анализа, правовых, экономических, политологических и иных прогнозов) регулятивная роль права, в данном случае, будет слабой, а это негативно может сказаться на результативной работе всего механизма правового регулирования общественных отношений. 

Данные мероприятия будут направлены, прежде всего, на подготовку выверенных, оптимальных с точки зрения правовой науки нормативных актов, а качественный по содержанию и в технико-юридическом плане нормативный акт, обладающий высшей юридической силой, способствует созданию действенной, эффективной системы российского законодательства, упорядоченному действию всего механизма правового регулирования. 

3.4. Мониторинговая экспертиза проектов нормативных актов

По той роли, которую экспертиза проектов нормативных актов играет в правотворческом процессе, ее справедливо следует отнести к важнейшему технологическому этапу правотворчества. Особое значение экспертиза приобретает сегодня, когда принятие эффективных, юридически грамотных, работающих нормативных актов, своевременность и точность законодательных решений становятся во многом определяющим фактором экономического и социального реформирования России. 

Что же следует вкладывать в понятие экспертиза? Если обратиться к этимологии слова «экспертиза», то следует сказать, что термин «экспертиза» пришел в русский язык из французского слова «expertise», что означает «происхождение», а данное французское слово произошло от латинского слова «expertus», которое можно перевести как «опытный». В словаре С.И. Ожегова это понятие раскрыто как «рассмотрение какого-нибудь вопроса экспертами для дачи заключения»
. В юридической энциклопедии «экспертиза» – это изучение специалистом (экспертом) или группой специалистов вопросов, правильное решение которых требует профессиональных исследований и специальных знаний в той или иной сфере
. При определении понятия «экспертиза» необходимо исходить из коренной основы слова «эксперт». Слово «эксперт» имеет два значения: первое − специалист, дающий заключение при рассмотрении какого-нибудь вопроса
; второе − лицо, обладающее специальными знаниями и привлекаемое органами расследования, суда и иными государственными и общественными органами для проведения экспертизы
. 

Подобное понимание было вложено в определение экспертизы, предложенное в проекте федерального закона «О нормативных актах в Российской Федерации», а именно: «экспертиза нормативно-правового акта − это исследование положений нормативного правового акта, осуществляемое на этапе разработки его концепции, проекта текста, подготовки проекта нормативного правового акта к внесению в правотворческий орган, рассмотрения и принятия правотворческим органом, реализации и применения в конкретных правоотношениях»
. Отмеченные элементы в своей совокупности выражают сущность экспертизы и непременно должны учитываться при определении понятия экспертизы. В процедурном смысле под экспертизой проектов нормативных актов следует понимать проведение специалистом (группой специалистов или специализированным учреждением) исследования представленных текстов с использованием профессиональных знаний в соответствующей области и предоставление заключения, содержащего результаты такого исследования и ответы на поставленные вопросы.

Данное понятие может быть применено к любому виду экспертизы проектов нормативных актов, будь то экспертиза, назначаемая (проводимая) государственными органами или учреждениями, либо экспертиза, назначаемая (проводимая) общественными организациями.

Институт экспертизы проектов нормативных актов на наш взгляд окончательно утвердился и в практике российского правотворчества. Проекты нормативных актов подробно обсуждаются со специалистами, проходят экспертизу у авторитетных экспертов. Без обязательной всесторонней экспертизы существует большая опасность принятия нормативного акта не соответствующего нормам Конституции Российской Федерации, либо международным нормам и принципам, противоречащего объективным законам, действующим в регулируемой сфере общественных отношений что, возможно, отразиться на действии механизма правового регулирования. Следует согласиться с мнением Т.К. Примак в том, что «… экспертиза нормативных правовых актов является специальным правовым средством обеспечения режима законности, то есть четкого и неуклонного соблюдения норм права всеми участниками правовых отношений»
. Это следует рассматривать как «один из рычагов сдерживания законодателей от неверных действий»
.

Экспертиза проектов нормативных актов сегодня успешно действует в целом ряде зарубежных стран. Так, велико ее значение в работе Конгресса США (и это в стране прецедентного права). Практически любое решение по тому или иному законодательному предложению подвергается здесь тщательному исследованию с участием развитой системы информационно-аналитических органов, привлекающих при необходимости ведущих экспертов. Во Франции ни один законопроект не может быть принят без заключения Государственного Совета, в составе которого около трехсот видных юристов. Аналогичный орган, призванный следить за юридической отработкой законодательных актов, действует в Нидерландах. В Канаде экспертиза нормативных актов (законов и регулирующих актов) проводится на всех этапах процесса – от выработки законодательного предложения на основе первоначальных идей до составления законопроекта, готового для представления в парламент
. 

Анализ проекта нормативного акта предполагает исследование его текста с целью, уяснения существа регулируемых им вопросов, а также выявления вопросов, которые могут возникнуть на практике в связи с принятием подготавливаемого акта (в какой степени проект способствует их решению). В результате анализа эксперт, опираясь на свои знания, необходимые для разрешения специальных вопросов, возникающих в процессе экспертизы, и на свой опыт должен оценить представленный на экспертизу проект нормативного акта. Для того чтобы дать квалифицированное заключение по какому-либо вопросу необходимо досконально его изучить, то есть исследовать, используя для этих целей знания наук, определенных методик и т. п. Таким образом, в проведении экспертизы можно выделить два уровня, два этапа. Первый − исследовательский, направленный на всестороннее изучение объекта, а второй – процессуальный, составление документа по результатам осуществленных исследовательских работ.

Подобного мнения придерживается и Н.В. Ралдугин, который считает, что «первым, исходным элементом понятия экспертизы является исследование какого-либо конкретного предмета специалистом в определенной соответствующей области знаний, а вторым существенным элементом этого понятия выступает заключение, составляемое по результатам проведенного исследования, содержащее ответы на стоящие перед экспертом вопросы и оформленное в виде официального документа, подтверждающего проведение исследования»
. 
Экспертную деятельность в сфере правотворчества в Российской Федерации осуществляют специализированные подразделения правотворческих и других государственных органов, высшие учебные заведения и научно-исследовательские институты, общественные объединения и некоммерческие организации, обладающие специалистами в сфере экспертной деятельности, а также специалисты, имеющие признанные корпоративным сообществом авторитет в своей профессиональной сфере. В проекте федерального закона «О нормативных правовых актах в Российской Федерации» экспертная работа специализированных подразделений правотворческих органов названа внутренней экспертизой, а всех остальных внешней
.
Что касается главных критериев проведения экспертизы, то профессор С.В. Поленина в этой связи в своей работе обоснованно указывала что, «во-первых, экспертиза должна быть независимой, а во-вторых она должна быть профессиональной»
.

Материалы проведенной экспертизы представляются в виде заключения − письменного документа, в котором даются мотивированные ответы на вопросы, поставленные при назначении экспертизы
. Как представляется, текст заключения по экспертизам проектов нормативных актов, которое составляют научные коллективы, должен приниматься большинством голосов экспертов. При наличии особого мнения несогласных с общими выводами экспертов, его следует приобщать к тексту заключения. Заключение оформляется в письменном виде и подписывается экспертами, участвующими в проведении экспертизы. Заключение экспертизы обычно состоит, как минимум из двух частей – вводной исследовательской части и изложения выводов
.

В целях выработки возможно единообразных подходов к подготовке заключений по проектам нормативных актов экспертам целесообразно ориентироваться на определенный круг вопросов. Следует подчеркнуть, что в заключении должна быть очень четко выражена аргументированная позиция по отношению к общей концепции нормативного акта; необходимости и своевременности его принятия; связи будущего нормативного акта с общей системой действующего законодательства; необходимости именно нормативного урегулирования определенной ситуации (проблемы); обоснованности конкретных правовых решений (с учетом тенденций и перспектив).
Высокое качество проекта нормативного акта и соответственно отсутствие по нему замечаний исключают проведение предварительной, повторной или дополнительной экспертизы
. Предварительная экспертиза проводится на этапе подготовки проекта нормативного акта. Проект может быть передан на повторную экспертизу, которая проводится, если в процессе обсуждения и доработки проект был подвергнут существенным изменениям либо представленное заключение экспертизы не отвечает предъявляемым требованиям. Дополнительная экспертиза назначается в случае недостаточной ясности или полноты представленного заключения. 

По субъектному составу экспертизы можно классифицировать, на экспертизу проводимую государственными органами, учреждениями и должностными лицами, уполномоченными в силу нормативных предписаний, положений и должностных обязанностей проводить соответствующие экспертизы, то есть государственная (официальная) экспертиза и экспертизу, проводимую экспертными, научными, учебными и иными исследовательскими учреждениями и отдельными специалистами в той или иной отрасли подлежащей регулированию, не входящими в систему государственных экспертных и иных учреждений – независимая экспертиза. Экспертиза, осуществляемая общественной организацией, считается общественной экспертизой вне зависимости от того, кем принято решение о проведении экспертизы.

Соответственно статусу органа государственной власти, по решению которого проводится экспертиза проекта нормативного акта (федерального органа законодательной и исполнительной власти, органа власти субъекта Российской Федерации либо органа местного самоуправления), ее можно разделить на экспертизу федерального уровня, экспертизу уровня субъекта Российской Федерации и экспертизу уровня местного самоуправления. 

В литературе отмечается, что в зависимости от сложности проектов нормативных актов различают комплексную и специализированную экспертизы. Н.В. Ралдугин считает, что «если проект касается нескольких сфер законодательного регулирования, целесообразно проведение комплексной экспертизы с участием специалистов соответствующих областей, в отличие от проектов, касающихся какой-либо одной области (сферы) нормативного регулирования, когда достаточно проведения специализированной экспертизы»
. Это, на наш взгляд, означает, что и способы получения информации, то есть методы (приемы) мониторинга нормативных актов будут различными. 

Но все же главным основанием классификации экспертиз является область (отрасль, подотрасль) знаний, науки, техники или искусства, к которой относятся исследуемый предмет экспертизы или вопросы, стоящие перед экспертами, на которые необходимо дать ответы в заключении. Среди широко известных видов экспертиз проектов нормативных актов можно выделить следующие: антикоррупционная, биологическая, искусствоведческая, историческая, криминологическая, лингвистическая, медицинская, медико-социальная, научная, патентная, правовая, техническая, технологическая, филологическая, финансовая, экономическая, экологическая, этнографическая.

В ряду проводимых экспертиз проектов нормативных актов, безусловно, главенствующую роль, играет именно правовая экспертиза, которая получила признание в качестве непременного и обязательного элемента правотворческого процесса, сопровождающего рассмотрение проектов нормативных актов и предшествующего их принятию.

Абсолютно все авторы позитивно оценивают роль и место правовой экспертизы в правотворческом процессе
. Нам представляется, что введение в современных условиях института правовой экспертизы в деятельность всех, субъектов правотворчества Российской Федерации, несомненно, следует рассматривать как средство совершенствования правоподготовительной и собственно правотворческой деятельности, повышения качества принимаемых нормативных актов, повышения их эффективности. Как показывает практика, использование знаний квалифицированных специалистов-экспертов при работе большей части депутатов с проектами федеральных законов на всех стадиях законотворческого процесса является насущной потребностью. Подготовленный и внесенный в Парламент Российской Федерации законопроект подвергается специальными научно-консультативными подразделениями, учеными экспертами и их группами научному анализу и оценке с точки зрения его содержания и формы
. 

Проведение правовой экспертизы предусмотрено в Регламенте Государственной Думы Федерального собрания Российской Федерации
, который является своеобразным «внутренним законом», по своему содержанию выходящим за рамки предмета регулирования, обозначенного в его наименовании и формулирует права и обязанности субъектов законодательной инициативы и других участников законотворческого процесса, в том числе и в части, касающейся проведения соответствующих экспертиз. Нам представляется, что многие положения, изложенные в регламентах обоих палат Парламента России, должны быть нормативно закреплены в федеральном законе «О Парламенте Российской Федерации» и «О нормативных правовых актах в Российской Федерации».

Заслуживает внимания зарубежный опыт проведения правовой экспертизы, как основной экспертизы, призванной дать профессиональную оценку проекту нормативного акта. Так в Германии в соответствие с методикой правовой экспертизы нормативных актов, проводимых федеральным министерством юстиции осуществляется: 1) проверка необходимости представленных проектов; 2) проверка соответствия проектов действующему праву и их единообразного оформления; 3) проверка конституционности представленного проекта; 4) проверка его совместимости с правом Европейских сообществ; 5) оценка с точки зрения понятности для адресатов соответствующих норм. По результатам прохождения экспертизы выдается свидетельство о соответствии действующему праву и единообразном оформлении.

Порядок проведения правовой экспертизы законопроекта Регламентом Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации не установлен. Отдельные его элементы изложены в Положении о Правовом управлении Аппарата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, Положениях об отделах правовой и лингвистической экспертизы законопроектов, созданных по отраслевому принципу, и должностных инструкциях работников Правового управления. Правовая экспертиза законопроектов, проводится по основным отраслям законодательства. На уровне федеральных органах исполнительной власти наиболее полно порядок проведения правовой экспертизы проектов нормативных актов изложен в нормативном акте, регламентирующем порядок дачи правового заключения на законопроект Министерства юстиции Российской Федерации
.

Говоря о роли и значении различных правовых подразделений, созданных во всех государственных органах, необходимо согласиться с мнением В.Ю. Рагозина, который в своем исследовании отмечал, что «… они в силу своей ведомственной принадлежности вынуждены проводить не юридическую (правовую) экспертизу, а юридическое (правовое) сопровождение процесса разработки и принятия проектов нормативных актов»
. Нам представляется, что было бы эффективнее, если бы экспертные организации имели независимый, или, по меньшей мере, межведомственный статус. Такой подход к проведению экспертиз проектов нормативных актов позволит подняться над уровнем привычных сложившихся ведомственных оценок и представлений и непредвзято посмотреть на качество проекта, обоснованность и оптимальность принятия нормативного акта, отказаться от узковедомственных интересов.

Здесь уместно проанализировать Канадский опыт организации экспертиз проектов нормативных актов. В Канаде используется модель монополии на правовые услуги, при этом весь пакет правовых услуг предоставляется министерством юстиции. Специально созданная комиссия сочла систему организации ведомственных правовых служб неэффективной и пришла к выводу, что небольшие группы юристов, имевшие обязательства перед своими министерствами как работодателями, не обладали достаточной степенью независимости. Теперь все юристы, принимающие участие в проведении экспертиз правовых документов, работают непосредственно в министерстве юстиции, а в министерствах-клиентах и территориальных органах в большинстве крупных городов Канады они работают как прикомандированные сотрудники и оказывают правовые услуги чиновникам федеральных министерств, выступают консультантами и экспертами Правительства
. Нам представляется, что такой опыт интеграции всех государственных правовых служб был бы полезен и у нас. Преимущества такой модели очевидны, − во-первых, специалисты правовых подразделений будут иметь независимость от руководства министерства, службы, агентства в котором они выполняют обязанности; во-вторых, имея коллектив из 2500 – 3000 экспертов появляется возможность создания огромного потенциала знаний и опыта для решения срочных вопросов, более эффективно можно организовать подготовку и переподготовку кадров; в-третьих – становится легче организовать оказание правовых услуг и решение указанных выше задач, прежде всего обеспечение последовательности и согласованности всех юридических заключений и выработки единой правовой позиции.

Основания для проведения правовой экспертизы нормативных актов в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях излагаются в уставных и иных правоустанавливающих документах региональных и местных органов власти
.

Локальные нормативные акты в большинстве своем также проходят правовую экспертизу. Исследуя ее роль в локальном нормотворчестве, С.В. Ухина предлагает проводить правовую экспертизу на этапе предварительного обсуждения проекта локального акта
, однако нам представляется целесообразным проводить ее не на этапе предварительного обсуждения проекта, а на этапе его согласования и визирования.

Практически во всех органах, принимающих нормативные акты, проводится лингвистическая экспертиза проектов нормативных актов. Она заключается в оценке соответствия текста представленного проекта нормам современного русского литературного языка с учетом функционально-стилистических особенностей текстов нормативных актов, которые являются неотъемлемым элементом речевой культуры общества, поскольку получают широкое распространение. Соответственно должны предъявляться высокие требования к их стилистическому качеству, к языку законодательства.
 В Федеративной Республике Германии, например, где большинство законопроектов разрабатывается правительством, экспертиза “единства языка законов” возложена с 21 октября 1949 года на федеральное министерство юстиции и осуществляется одновременно с предварительной экспертизой правового оформления законопроектов. Важную роль при проведении лингвистической экспертизы играет оценка проекта нормативного акта с точки зрения обоснованности использования терминологии
.

Научная экспертиза проектов нормативных актов находится в сочетании со специализированными видами экспертиз, не противопоставляется им и, образно говоря, находится впереди них, возвышается над ними и используется преимущественно по наиболее сложным проектам, когда необходим более высокий уровень и превосходящий объем профессиональных знаний, особенно при решении новых комплексных проблем. В процессе осуществления научной экспертизы подготовленный проект нормативного акта подвергается научному анализу и оценке с точки зрения его содержания и формы, иными словами − проходит серьезное испытание «на зрелость». В этой связи следует согласиться с выводом, сделанным В.Ю. Рагозиным о том, что институт научной экспертизы призван стать той формой взаимодействия, которая способна реально укрепить взаимоотношения участников законодательного процесса представляющих различные ветви власти и улучшить качество и эффективность рассматриваемых парламентом законопроектов
. Экспертиза проектов нормативных актов оказывает эффективное воздействие только тогда, когда она представляет собой структурный элемент системы научного обеспечения правотворческого процесса. На наш взгляд в эту систему должны входить фундаментальные и практически-прикладные научные исследования в различных сферах регулирования общественных отношений при соблюдении четкой последовательности. Научные исследования, прорабатывающие лежащую в основе проекта нормативного акта общественную материю, необходимо проводить на стадии разработки проекта, а не тогда когда нормативный акт уже готов. 

Так, например, по проекту федерального закона «Основы правового статуса коренных малочисленных народов России» научная экспертиза проводилась с участием ведущих ученых, специалистов в области этнографии, экономики и правоведения. 
Научная экспертиза проводится и в отношении проектов нормативных актов, разрабатываемых федеральными министерствами и службами, агентствами и законодательными органами власти субъектов Российской Федерации. В качестве таковой, безусловно, следует рассматривать направление проекта нормативного акта для обсуждения на заседания ученых советов, научно-практических секций, экспертных советов министерств. Научная экспертиза законопроектов предусмотрена п. 1 ст. 112 Регламента Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации. 

Все чаще к услугам ученых прибегают представительные (законодательные) органы субъектов Российской Федерации. Так специалисты Владимирского регионального отделения Академии проблем безопасности, обороны и правопорядка проводили научные экспертизы законопроектов «Об обороте пневматического оружия на территории Владимирской области», «Об альтернативной военной службе», а предложения ученых Владимирского юридического института Федеральной службы исполнения наказаний учтены при совершенствовании федерального закона «Об оперативной розыскной деятельности»
.

Содержание специализированной экспертизы состоит в анализе конкретной проблемы, составляющей предмет будущего нормативного акта (экономической, финансовой, научно-технической, экологической, социальной и пр.). Так финансово-экономическая экспертиза проводится с целью оценить проект нормативного акта с точки зрения обеспеченности проектируемых нормативных решений финансовыми, организационными и иными мерами, целесообразности предполагаемых затрат с учетом ожидаемых результатов. На федеральном уровне ее проводит Министерство финансов Российской Федерации и Счетная палата Российской Федерации. Это установлено ст. 7 и 9 Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации»
. На уровне федеральных министерств и служб, а так же на уровне субъектов Российской Федерации и местных органов власти финансово-экономическая экспертиза проектов нормативных актов так же является обязательной. Она проводится соответствующими департаментами (управлениями, отделами) экономики и финансов. Так в Министерстве образования и науки Российской Федерации проект нормативного акта, завизированный начальником отдела правового обеспечения, направляется для визирования директору и (или) заместителю директора Департамента экономики и финансов
.

Экологическая экспертиза проектов нормативных актов, введенная Федеральным законом от 23 ноября 1995 г. № 174-ФЗ «Об экологической экспертизе»
 подразделяется на два вида − государственную экологическую экспертизу и общественную экологическую экспертизу. В перечне объектов, подлежащих обязательной государственной экологической экспертизе, указаны проекты правовых актов Российской Федерации нормативного и ненормативного характера, реализация которых может привести к негативным воздействиям на окружающую природную среду (абзацы 1 и 2 статьи 11 данного закона). А проекты федеральных законов не выделены особо в этой статье, хотя к проектам правовых актов Российской Федерации нормативного характера они, безусловно, относятся. Данная экспертиза проводится на основании анализа результатов постоянно проводимого в соответствие с федеральным законом от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды»
 государственным экологическим мониторингом.
В процессе правотворчества большое значение приобретает проведение антикоррупционной экспертизы проектов нормативных актов. Эта экспертиза позволяет оценить антикоррупционность любых принимаемых норм, дает возможность предотвратить коррупционные сделки посредством правильного построения нормы права. В Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006−2008 годах, утвержденной Распоряжением Правительства Российской Федерации поставлена задача введения механизмов противодействия коррупции в сфере деятельности органов власти. В рамках реализации вышеуказанной концепции необходимо внедрение антикоррупционной экспертизы законов и иных нормативно-правовых актов.
 Цель антикоррупционной экспертизы − анализ коррупциогенности законодательного акта с целью выявления наиболее типичных и формализованных проявлений коррупционности в тексте нормативного акта. При этом под коррупциогенностью понимается заложенная в правовых нормах возможность способствовать коррупционным проявлениям в процессе реализации таких норм
. Центром стратегических разработок создана специализированная методика, которая обеспечит доступное, достоверное и проверяемое выявление типичных коррупционных факторов в нормативных актах и – что немаловажно – в их проектах
. В основе этой методики лежат мониторинговые исследования, позволяющие оценить связь анализируемого нормативного акта с другими нормативными актами, реализацию полномочий государственного органа или должностного лица, а также осуществление контроля над действиями государственных служащих с точки зрения вероятности возможных коррупционных проявлений. Могут быть и другие коррупционные факторы, например пробелы в правовом регулировании, отсутствие связи «право гражданина – обязанность государственного органа».
Криминологическая экспертиза проектов нормативных актов, инициатором которой неоднократно выступала Генеральная прокуратура Российской Федерации, до настоящего времени законодательно не регламентирована, хотя объективная потребность в ней существует давно. Она могла бы проводиться по проектам новых уголовных законов и иных нормативных актов, касающихся предупреждения преступлений, их профилактики, исполнения уголовного наказания, проектов постановлений Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации об объявлении амнистии и других подобных вопросов. Нам представляется полезным для изучения опыт наших соседей − Республики Беларусь. Там криминологическая экспертиза проводится по проектам нормативных актов, направленных на регулирование общественных отношений в определенных сферах, к которым отнесены: финансово-экономическая, государственная служба; судебная и правоохранительная деятельность; социальная защита; здравоохранение; образование; охрана окружающей среды и рациональное использование природных ресурсов
.

Учитывая складывающуюся в России экономико-политическую ситуацию и перспективы развития научно-технической составляющей нашей экономики, актуальным становится вопрос о проведении технологической экспертизы проектов нормативных актов. Вступивший в силу в 2002 году федеральный закон «О техническом регулировании» был призван коренным образом изменить систему законодательного и подзаконного правотворчества в технологических областях. По идее этого закона подавляющая часть нормативных актов, регулирующих технологические вопросы, должна оформляться в виде так называемых «технических регламентов», содержание, порядок разработки, рассмотрения и принятия также регламентируются указанным законом. 
Сегодня в условиях перехода страны на инновационный путь развития требуются разработки новых проектов нормативных актов с научным и технологическим содержанием, которые в свою очередь будут нуждаться в технологической экспертизе. 

Организация диалога между властью и обществом в новых формах и с помощью новых инструментов способна разрешить ключевые проблемы, содействовать улучшению качества принимаемых нормативных актов и совершенствованию системы государственного управления. Здесь речь идет о большей общественной направленности, о человеческом измерении в законодательстве. Для того чтобы обеспечить эту общественную направленность необходимо проводить общественную экспертизу проектов нормативных актов. Федеральным законом Российской Федерации от 4 апреля 2005г. № 32-ФЗ «Об общественной палате Российской Федерации»
 введено в оборот понятие «общественная экспертиза». Экспертиза проектов нормативных актов не только закреплена в законе в качестве одной из задач Общественной палаты, но и отнесена в соответствии с ним к ее непосредственным полномочиям. Сформирована и действует Общественная палата Российской Федерации. В настоящее время в таких субъектах Российской Федерации как Республика Мордовия, Северная Осетия-Алания, Татарстан, Алтайский край, Ивановская, Кемеровская, Курская, Липецкая, Оренбургская, Смоленская, Тамбовская, Томская, Челябинская, Ульяновская области, Ханты-Мансийский автономный округ Югра) приняты законы об общественных палатах 
.

Уникальность статуса Общественных палат заключается в возможности не только отреагировать на уже нарушенные права, но и не допустить их нарушения. Например, общественные палаты имеют право проводить экспертизу нормативных актов того или иного субъекта Российской Федерации, направлять в заинтересованные органы результаты этих экспертиз и таким образом посредством проведения мониторинга на стадии разработки нормативного акта не допустить нарушение прав и свобод человека и гражданина. Мониторинг нормативных актов включает в себя коммуникативную составляющую – постоянный диалог всех субъектов общественных отношений, в том числе институтов гражданского общества. С.М. Миронов выступая на конференции, посвященной мониторингу, дал высокую оценку общественной экспертизе: «Эффективность мер по совершенствованию законодательства во многом зависит от результатов общественной экспертизы. Корректировка организации законодательного процесса в целях привлечения к нему общественности позволяет совершенствовать инструменты представительной власти, обеспечить соблюдение прав граждан»
. В этой связи представляется необходимым комплексное включение институтов гражданского общества в процесс экспертизы на всех этапах правотворческого процесса 

Интересную идею высказал Г.Э. Бурбулис о том, что сегодня не достаточно традиционных экспертиз (правовой, финансовой, экологической и т.д.), необходимо перейти к идее системной экспертной обеспеченности законотворческого процесса, где, в конечном счете, должна появиться хорошо осмысленная и артикулированная идея гуманитарной экспертизы проекта закона там, где начинают внятно просматриваться последствия, связанные с правами и свободами человека и гражданина при разработке его и, в конечном счете, при принятии этого закона
. В этом смысле и мониторинг как систему, как деятельность предлагается понимать, прежде всего, как своевременную, в том числе и на опережение, комплексную экспертизу, имея в виду не только финансовую, не только правоконституционную, но и системно-гуманитарную экспертизу, то есть в сфере, где затрагиваются права человека и права органов власти и управления, которые тоже надо защищать от несовершенных законов или от нарушающих нормы закона подзаконных актов
.

Еще один вопрос, на который необходимо ответить в ходе нашего исследования – это вопрос соотношения экспертизы и мониторинга нормативных актов, а также возможность использования понятия мониторинговая экспертиза нормативных актов. Анализ экспертной деятельности свидетельствует, что проведение экспертизы осуществляется в органической связи с мониторингом нормативных актов. Обоснованность проектов нормативных актов требует скрупулезного учета экономических, социально-политических, правовых, экономических и других факторов, влияющих на развитие определенной сферы общественных отношений, к которой относится принимаемый проект. По нашему мнению, любая экспертная оценка проекта нормативного акта предполагает предварительный мониторинговый анализ и оценку его связей и зависимостей с другими, уже задействованными правовыми механизмами, с учетом экономического, социального, политического, управленческого и других аспектов. 

Именно деятельность, осуществляемая в ходе мониторинга нормативных актов, по нашему мнению, способна упорядочить экспертную работу в правотворчестве. Только по результатам проведения мониторинга нормативных актов эксперты могут дать ответы на вопросы необходимые для формирования заключения экспертизы проекта нормативных актов, а именно:

- насколько данный проект актуален, соответствует ли он направлениям общей правовой политики в регулировании данной сферы общественных отношений, каковы цели предлагаемого нормативного регулирования; соответствуют ли положения проекта Конституции Российской Федерации, общепризнанным принципам международного права и международным договорам Российской Федерации;

- имеется ли в самом законопроекте механизм реализации заложенных в нем норм, насколько он реален и эффективен; может ли предлагаемый нормативный акт (в случае его принятия) своим действием вызвать какие-либо коллизии в законодательстве; потребуется ли с принятием данного нормативного акта внести изменения и дополнения в действующие нормативные правовые акты, а также признать отдельные акты утратившими силу (желательно указать − какие именно); 

- насколько полно урегулированы в предлагаемом нормативном акте вопросы, составляющие его предмет; не останутся ли пробелы в законодательстве после принятия подготавливаемого акта, 

- нет ли в проекте избыточных норм, т.е. норм, без которых цели нормативного акта все равно окажутся достижимыми; каков затратный механизм представленного проекта;

- соответствуют ли предполагаемые затраты поставленным целям.
Следует заметить, что экспертизе подвергаются как проекты нормативных актов на стадии их согласования и обсуждения, так и нормативные акты, вступившие в законную силу, экспертизу которых проводят Министерство юстиции Российской Федерации и его территориальные управления при регистрации нормативных актов субъектов Российской Федерации
, а так же Прокуратура Российской Федерации
 и судебные органы
 в ходе оценки законности проверяемых нормативных актов. Так, например, в Омской области начиная с 2000 г. в соответствии с новыми положениями о Министерстве юстиции Российской Федерации и об Управлении Министерства юстиции Российской Федерации по Омской области наряду с осуществлением юридической экспертизы направляемых в Управление законопроектов, активно проводится работа по проведению юридической экспертизы уже действующих нормативных актов, что объясняется необходимостью приведения их в соответствие с меняющимся федеральным законодательством и принятием ранее отсутствовавших федеральных законов о вопросах совместного ведения. В 2000 г. было проведено 114 экспертиз, по их результатам подготовлено 83 правовых заключения на проекты и 24 − на действующие нормативные акты, не соответствующие федеральному законодательству. Ряд из этих актов был отменен. Кроме того, Управление направило прокурору области 22 заключения на нормативные акты, несоответствующие федеральному законодательству, и по абсолютному большинству из них были приняты меры прокурорского реагирования. 

Как установлено нами в настоящем исследовании в ходе мониторинга нормативных актов очень часто необходимо проводить экспертизу действующего нормативного акта для его всесторонней оценки и подготовки научно обоснованных предложений по совершенствованию законодательства. Отмечая важную роль экспертизы в законотворчестве, О.Е. Еремина в своей работе приводит мнение профессора Ю.А. Тихомирова, который выделил правовую экспертизу как «самостоятельный элемент законодательного процесса, не имеющий отношения к правовому мониторингу…»
. Следует согласиться с данной позицией в том, что правовая экспертиза является на сегодняшний день устоявшимся самостоятельным элементом правотворчества, однако соотношение функций и целей экспертизы и мониторинга нормативных актов позволяет установить единую правовую природу этих двух вспомогательных элементов правотворчества. Экспертные исследования проводятся в процессе проведения мониторинга нормативных актов, что позволяет говорить о том, что последний включает в себя и экспертизу. В пользу данного вывода говорит положение о том, что система мониторинговой экспертизы со своими методами и инструментариями является необходимым и важным элементом более широкой системы мониторинга нормативных актов.

В этой связи мы предлагаем понимать мониторинговую экспертизу как всестороннее, основанное на научном подходе, исследование нормативного акта с целью установления его непротиворечивости нормам и принципам международного права, национальному законодательству, соответствия научным критериям соответствующей отрасли права, определения его качества и места в правовом регулировании. 

К мониторинговой экспертизе следует относить правовую, научную и иные специализированные экспертизы, как проектов, так и действующих нормативных актов.
Мониторинговая экспертиза нормативных актов является одним из существенных инструментов, призванный помочь оценить качество отдельно взятого проекта нормативного акта и перспективы (прогнозы) его реализации, увидеть адекватное отражение проблемной ситуации, которую предполагается урегулировать с помощью принимаемого нормативного акта. Широкое использование мониторинговых мероприятий позволяет решить эту задачу. 

Как показал проведенный анализ правотворческой практики, на сегодняшний день есть ряд вопросов, связанных с регламентацией порядка и процедуры проведения разного рода экспертиз. Экспертно-методическое направление деятельности созданного Центра мониторинга законодательства и правоприменительной практики при Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации предполагает детальную разработку типов и форм экспертиз, которые должны непременно применяться при процессе разработки, принятия, одобрения и исполнения нормативных актов. В этой связи важно не только сформулировать, но и решить задачу по созданию интегральной комплексной мониторинговой экспертизы, сформированной по четким критериям и научным результатам мониторинга нормативных актов, доступной по своему исполнению, для контроля и адекватного его применения. Здесь также речь должна идти о типологии, иерархии и неотъемлемости системной экспертизы проектов нормативных актов и наработке соответствующих методик для их своевременного и эффективного применения. 

Обобщая сказанное можно сделать следующие выводы.

1. Целью экспертизы проекта нормативного акта является сопоставление подготовленного проекта с действующим законодательством на предмет их взаимосогласованности, встроенности в общую систему законодательства. Применение методологии мониторинга нормативных актов дает возможность для такого сопоставления.

2. Проведение экспертизы является обязательной стадией правотворческого процесса, особым правовым институтом при принятии всех видов нормативных актов как государственными и муниципальными органами, так и другими субъектами правотворчества. 

3. Мониторинговая экспертиза действующих нормативных актов проводится как обязательный элемент мониторинга нормативных актов, направленный не только на оценку качества нормативного акта, но и разработку обоснованных предложений по совершенствованию законодательства.

4. Мониторинговая экспертиза проекта нормативного акта включает его комплексное исследование с точки зрения соответствия проекта правовым принципам; правильности использования правовых категорий; соотношения проектируемых решений с другими актами, включая договоры и соглашения России с иностранными государствами, а также признаваемые Российской Федерацией международно-правовые акты, и внутренней их последовательности; обеспечение системности законодательства; обоснованности выбора формы акта, корректности применения тех или иных средств юридической техники, соответствия положений проекта современным достижениям отечественной и зарубежной науки и практики в анализе конкретной проблемы, составляющей предмет будущего нормативного акта.

3.5. Мониторинговая оценка нормативных актов 
Сегодня на всех уровнях власти и в обществе сложилось восприятие принимаемого законодательства как чрезвычайно сложного, неполного противоречивого, бессистемного массива правовых норм, не отвечающего в полной мере замыслам законодателей, правоприменителей и, главное, ожиданиям граждан
. Социологической службой «Барометр» совместно с Комиссией Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по методологии реализации конституционных полномочий Совета Федерации в 2003−2007 годах в мониторинговом режиме был проведен целый ряд социологических опросов, по результатам которых только незначительная часть респондентов оценивала качество принимаемых законов достаточно высоко. Напротив, в среднем каждый второй из опрошенных давал критическую оценку. При этом почти каждый второй из опрошенных считал, что в этой сфере либо не происходит положительных изменений, либо ситуация ухудшается
.

После принятия Конституции Российской Федерации многое в законотворчестве вообще было пущено на самотек и «… пошла неконтролируемая законодательная деятельность, вал низкопробных законопроектов»
. В любом случае нельзя не согласиться с тем, что систематическую деятельность государственных органов по оценке, анализу и обобщению информации о состоянии и динамике законодательства следует определить как «приоритетный новый вид конституционной деятельности»
. Следует согласиться с И.И. Шуваловым, который заметил, что и «сам мониторинг нельзя надлежащим образом осуществить, если не владеть исходными данными о законотворчестве, не видеть его конституционных основ, не знать подходов к оценке эффективности правотворческой деятельности»
. 

В связи с этим объективно возникает необходимость создания в стране с одной стороны, мобильного,  а с другой, комплексного механизма оценки качества системы действующего законодательства, ее соответствия задачам общества и государства. По нашему мнению, снизить степень разбалансированности в механизмах принятия и реализации политико-правовых решений может система мониторинговой оценки нормативных актов. Она необходима как инструмент оценки эффективности законодательства, как механизм, способствующий своевременному реагированию на несовершенство правового регулирования и проблемы правоприменительной практики. Как отмечалось в докладе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, при той роли, которую в жизни людей играют законы, вопросы их качества приобретают особое значение. И важны не только отдельные оценки действующих и потенциальных законов по определенным критериям, но и теоретические исследования общего характера, позволяющие сформировать, возможно, более целостное представление о качестве и потенциальной эффективности законов с тем, чтобы в текущей законодательной работе не упустить из внимания ни один из аспектов, не допустить возможный просчет
.

Как уже было нами отмечено ранее, начальная стадия правотворчества предполагает глубокое изучение объективных факторов, определяющих необходимость правового урегулирования общественных отношений определенной группы, полностью построена на оценке действующего законодательства.

Именно в сфере организации правотворческого процесса перед правотворцем стоит задача оценки нормативных актов и принятия решения о необходимости правового регулирования той или иной сферы общественных отношений. 

Очевидно, что при проведении общей мониторинговой оценки нормативного акта необходимо осуществлять его полный, всесторонний анализ и взвешенную характеристику норм права, выявлять его достоинства и недостатки, прежде всего, с точки зрения обоснованности и социальной значимости новых правотворческих решений. 

В парламентах разных стран в ходе правотворческой деятельности в первую очередь стремились улучшить информацию посредством различных служб содействия правотворчеству. Речь шла не просто о поступлении информации. Цель ставилась шире и глубже: об аналитике, о надлежащей обработке и анализе информации, о ее объективности, т.е. о проведении экспертизы, не только на основе научных данных в той или иной сфере регулируемых отношений, но и на основе постоянно проводимого мониторинга нормативных актов. Для этой цели создавались специальные вспомогательные службы. В Великобритании, например, эти функции выполняет библиотека. В аппаратах обеих палат Российского Парламента функционируют аналитические и правовые управления, на которые возложена задача по представлению и анализу информации о состоянии законодательства. В некоторых случаях пытались идти значительно дальше, создавали орган власти, который должен был наблюдать за действием нормативных актов и делать свои предложения об их изменении на основе результатов наблюдения. Это практически то, что мы называем мониторингом нормативных актов и чем сегодня в основном занимается Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, разрабатывая проблему мониторинга российского законодательства
. 

Нам представляется, что сегодня в условиях правового нигилизма, в целях повышения как уровня правового сознания и правовой культуры субъектов, участвующих в различных видах нормотворческого процесса, так и в целях повышения эффективности норм права, их содержательного и технико-юридического качества  объективно назрела необходимость осуществления нового подхода к оценке нормативных актов. При этом, сфера применения этого нового подхода не ограничивается отдельными государственными органами и государственными служащими, принимающими участие в нормотворческом процессе, усилия по улучшению качества законодательства должны иметь всеобщий характер. Также этот подход нельзя ограничивать правовыми науками или юриспруденцией, поскольку он объединяет множество академических дисциплин, занимающихся различными аспектами правотворческой деятельности. Наконец, этот подход нельзя ограничивать академическими рефлексиями и исследованиями, он также должен учитывать и практические, то есть прагматические потребности и соображения. 

Проблема оценки нормативных актов, не является для России чем-то абсолютно новым. Несмотря на то, что в российской научной традиции понятия «оценка нормативного акта (закона)» не было, давно существовало понятие «эффективность закона», которое использовалось как наиболее широкая категория, охватывающая разные аспекты и являлась по-сути понятием тождественным нынешнему понятию «оценка нормативного акта (закона)». Исследования на эту тему активно велись в 70-е годы XX века. Более того, эта тема была востребованной, поэтому по ней было опубликовано большое число и монографий и научных статей
. 

В юридической литературе существует, даже некая полемика на эту тему. Так, например, В.Е. Аксаков, выступая на конференции, посвященной проблемам мониторинга выделял две группы индикаторов оценки эффективности законодательства, которые должны применяться и при мониторинге: «индикаторы оценки состояния правой системы с точки зрения ее полноты, слаженности, своевременности и индикаторы, определяющие эффективность применения закона»
. Однако в последнее десятилетие комплексных исследований на эту тему в России не проводилось.

Оценка нормативных актов − относительно новое явление и в Европе. В последнее время в европейских странах, прежде всего в Швейцарии, Англии, Швеции и Германии проблема оценки законов рассматривалась как один из основных методологических путей оптимизации законодательства
.

Кроме этого, зарубежные исследователи придают важное значение «цене» закона. При этом в общую оценку следует включать, в том числе расходы, связанные с реализацией нормативного акта. В связи с этим, а также по целому ряду других причин, становится актуальной проблема оценки нормативных актов. Ее актуальность связана с изменениями в форме законодательства. Современное законодательство зачастую принимает форму программ, нацеленных на достижение определенных целей. При этом целью нормативного акта может быть только разрешение какой-нибудь общественной проблемы, которая не может быть разрешена иначе, как его принятием. Следует согласиться с А.Ю. Царевым, высказавшим мнение, что четкое определение общественной проблемы позволяет не только правильно обозначить цель будущего закона, но и является исходным пунктом разработки его концепции. Изучение проблемы позволяет выявить ее причины. Знание истинных причин проблемы позволяет выработать и принять соответствующие эффективные законодательные решения
. Здесь определенным примером являются приоритетные национальные проекты. В этих условиях, одного лишь правильного применения норм уже недостаточно. Необходимо удостовериться, достигнуты ли поставленные цели реально, фактически. С этой целью должно быть оценено влияние правовых норм, для того, чтобы сделать необходимые выводы и перейти к усовершенствованию норм права там, где это необходимо. Таким образом, традиционная проверка соответствия законодательства постепенно стала сопровождаться и объединяться с оценкой влияния законодательства.

В этой связи следует привести мнение идеолога правового мониторинга Г.Э. Бурбулиса, который справедливо указывал, что «мы подошли к той черте государственного управления, когда качество закона должно восприниматься приоритетом государственной политики наряду с такими показателями как уровень жизни, как уровень благосостояния, как процесс роста ВВП и так далее, потому что небрежно конъюнктурно принятый закон в большей мере отражается на управлении, на применении, и последствия от его такого неудовлетворительного качества настолько серьезны, что ничем их в дальнейшем исправить не удастся»
. Необходимо разработать систему критериев, на основании которых можно было бы ответственно оценивать качество нормативного акта.
Нам представляется, что проблемы законодательства только до определенной степени являются универсальными проблемами, как нам представляется, они должны исследоваться в междисциплинарном аспекте, поскольку данные вопросы имеют как теоретическое, так и практическое измерение. Термин мониторинговая оценка, по нашему мнению, точно отражает характер этого нового, всестороннего подхода. 

Прежде всего, нужно определить, что же означает термин «оценка» в контексте мониторингового анализа. Действительно, слово «оценка» используется сегодня в таком количестве разных смыслов, что подводит нас к определенному пояснению определения. Термин «оценка» означает «мнение о ценности, уровне или значении чего-нибудь», а «оценить» – значит «установить степень, уровень, качество чего-нибудь»
. 

Под мониторинговой оценкой мы понимаем анализ и определение состояния и влияния нормативных актов и иных правовых средств на общественные отношения. Данное определение включает в себя три элемента. 

Во-первых, мониторинговая оценка касается исследования и анализа законодательства, то есть нормативных актов в той или иной отрасли и принятия управленческих решений, основанных на этих актах. 

Во-вторых, мониторинговая оценка определяет влияние нормативного акта, исследует изменения, соответственно, и сохранение отношений, поведения или ситуаций, а также последствия этих изменений, являющиеся результатом (потенциально или действительно, в соответствии с перспективой) правотворческой деятельности. Другими словами, мониторинговая оценка призвана определить причинно-следственные отношения (связи) между правотворческими действиями и социальной действительностью, то есть между нормативной моделью и современными реалиями. 

В-третьих, мониторинговая оценка является попыткой методически проанализировать и оценить воздействие законодательства на отношения в нашем обществе. 

Третий элемент вышеизложенного определения нуждается в определенных пояснениях. Используемый здесь термин «методически» означает: 

- общепонятным, реальным способом, в частности потому, что ясно определяются основания и источники, заявлений или мнений о потенциальных или реальных причинно-следственных связях между введением в действие нормативных актов и обозримой социальной действительностью; 

- максимально систематически, другими словами, при учете всех соответствующих воздействий; 

- максимально беспристрастно и объективно, другими словами, при отсутствии давления со стороны заинтересованных кругов, то есть без «теневого» лоббирования
. 

Мониторинговый подход, рекомендуемый нами для оценки нормативного акта, основан на разделении различных аналитических (методологических) шагов - последовательностей. Эти шаги включают в себя: 

• анализ и определение проблемы, которая, как предполагается, будет решена нормотворческим действием; 

• определение или уточнение целей нормативного акта; 

• экспертиза правовых инструментов или средств, которые могут использоваться для решения проблемы,  а также выбор таких инструментов, основанный, среди прочего, на результатах перспективной оценки их возможного воздействия; 

• проектирование нормативного содержания; 

• анализ формального введение в действие нормативного акта; 

• анализ применения; 

• ретроспективная оценка; 

• возможность адаптации нормативного акта в соответствии с результатами ретроспективной оценки. 

Результаты мониторинговой оценки, в большинстве случаев, фиксируются в форме заключений, замечаний, отчетов, докладов и т. п. Таким образом, они могут быть опубликованы или, по крайней мере, донесены до заинтересованных лиц или учреждений и критически изучены. Такое прагматическое определение представляет мониторинговую оценку, с одной стороны, как явно большее, чем чисто импрессионистскую, интуитивную политическую оценку; с другой стороны, мониторинговая оценка не обязательно отвечает наиболее жестким критериям настоящего научного анализа. Она принимает во внимание интуитивное определение воздействия законодательства политиками или целевыми группами, она основана на практическом опыте и специальных знаниях властей, применяющих законодательство, и являет собой попытку пополнить это знание путем методических основ, часто, но не обязательно включающих использование различных методов социальных наук. Другими словами, мониторинговая оценка − это прагматические усилия, направленные на выработку соответствующей и более точной информации или знания о возможных или реальных причинно-следственных отношениях между нормотворческой деятельностью и позициями, поведением или ситуациями, наблюдаемыми в социальной действительности. 

Конечно, такие причинно-следственные отношения часто трудно поддаются анализу. Причинность в социальной действительности.  При этом, в большинстве случаев, она не может быть доказана в строгом научном смысле. Однако это не преуменьшает важности или даже необходимости мониторинговой оценки. Поскольку если мы допускаем уместность «инструментальной перспективы», на которой основан мониторинговый подход к правотворчеству, правотворец вынужден признать существование таких причинно-следственных отношений. Эти действия базируются, явно или неявно, на допущениях, касающихся причинно-следственных отношений. Главная цель мониторинговой оценки состоит не в том, чтобы доказать истинность или ложность этих допущений. 
Необходимо проверить: 

• являются ли причинно-следственные допущения, лежащие в основе правотворческой деятельности, максимально явными и дифференцированными при подготовке нормативных решений; 

• основаны ли они на научно обоснованных теориях и на наиболее надежной информации, которая может быть получена при приложении разумных усилий; 

• может ли быть проверена их точность после принятия и применения нормативных актов. 

Мониторинговая оценка на базе проведенных исследований совершенствует представления и знания законодателя о состоянии и воздействии законодательства. Ее целью является приближенность к действительности, а не окончательная определенность или научное доказательство. 

В соответствии с аналитической моделью, лежащей в основе законодательной методологии, мониторинговая оценка нормативных актов должна проводиться как до, так и после вступления в юридическую силу нормативного акта. Таким образом, необходимо проводить отличие между двумя разными видами мониторинговых оценок: перспективной и ретроспективной оценкой. 

Перспективная мониторинговая оценка выполняется перед принятием формальных нормотворческих решений в целях обеспечения лучшего понимания возможных или потенциальных воздействий планируемого нормативного акта. В частности, она может оказаться полезной при выборе соответствующих инструментов для решения той или иной проблемы. 

Ретроспективная мониторинговая оценка проводится после принятия нормативного акта, в ходе его применения или, в отдельных случаях, особенно если нормы ограничены во времени, непосредственно до или после завершения периода действия правовых норм. Целью ретроспективной оценки является определение того, что происходит после вступления в силу нормативного акта и предвосхищение реального воздействия нормативного регулирования. 

В действительности, с практической точки зрения, эти два типа мониторинговой оценки нормативных актов в значительной степени дополняют друг друга. Перспективная мониторинговая оценка возможного воздействия готовящегося нормативного акта значительно облегчает ретроспективную оценку: чем более детальна и дифференцирована перспективная оценка, тем легче получить надежную ретроспективную информацию, потому что перспективная оценка указывает на существующие пробелы и дает импульс для принятия необходимых мер по своевременной ликвидации этих пробелов. Возможно, законодательство даже может предусмотреть такие меры и гарантировать сбор необходимых данных. С другой стороны, хорошая ретроспективная оценка способствует созданию более прочной основы для перспективной оценки, так как она предоставляет ценные данные для сравнений или аналогий и способствует углублению теоретического понимания, что делает возможным более точный прогноз воздействия нормативного акта. Таким образом, необходимо уделять равное внимание и одновременно развивать оба вида мониторинговой оценки. 

При мониторинговой оценке исследуется воздействие законодательства на различные виды общественных отношений. Воздействие является ее главным объектом, имеющим различные аспекты, которые могут быть рассмотрены с различных точек зрения и оценены в соответствии с различными критериями. Среди наиболее часто упоминаемых критериев мониторинговой оценки нормативных актов выделим следующие три: действенность, эффективность и целесообразность
. 

Под действенностью («действенный» − способный действовать, активный)
 мы подразумеваем, степень соответствия наблюдаемых взглядов и поведения целевой группы населения (индивидуумы, предприятия, должностные лица, отвечающие за применение законодательства) нормативной модели, то есть отношениям и нормам поведения, предписанным законодателем. Таким образом, в отношении этого критерия необходимо задать два вопроса: «уважается» ли норма или же просто выполняется и может ли соотношение между наблюдаемой степенью уважения или простого вынужденного выполнения быть «поставлено в вину» самой норме? В отношении некоторых типов норм, содержащихся в различных нормативных актах предписаний или запретов в рамках, по крайней мере, первого вопроса могут быть использованы слова «соблюдение» и «исполнение». В отношении норм других типов, таких как нормы, касающиеся предоставления разрешений или субсидий государственными властями, наиболее часто используемое слово − «применение». 

Под эффективностью («эффективный» − дающий «эффект» − впечатление, производимое чем-нибудь на кого-нибудь
) мы имеем в виду степень достижения нормативным актом поставленной цели. В юридической литературе под эффективностью нормативного акта понимается соотношение между фактическим результатом его действия и теми внеправовыми (социальными) целями, для достижения которых оно было принято
. Этот критерий особенно интересен с политической точки зрения, он также показывает, насколько важно ясно определить цель или цели нормативного решения: если политические власти, законодатели, отказываются от определения целей, то невозможно оценить эффективность законодательства. Это вовсе не означает, что цели должны быть явно прописаны непосредственно в нормативном акте. В отдельных случаях в этом нет необходимости. Они могут быть отражены в сопроводительной записке или сформулированы в ходе парламентских дебатов. Без таких политически «санкционированных» определений целей оценщики вынуждены сами определять, что считать целью нормативного акта. На этапе разработки концепции проекта нормативного акта необходимо определить цели в контексте конкретных результатов, которые нужно достичь. Цели и результаты тесно связаны, но не всегда являются одним и тем же. Так, например, цель может заключаться в обеспечении безопасности конкретной деятельности, а желаемый результат при этом – тридцати процентное сокращение ущерба.

Таким образом, мы приходим к выводу, что действенность − это условие, но не обязательная гарантия эффективности законодательства: эффект достигается только тогда, когда причинно-следственные связи, скрытые в основе выбора инструмента законодателем, точно выстроены. С другой стороны, простой факт осуществления целей отдельного нормативного акта не доказывает эффективности этого акта; реализация целей может оказаться результатом действия прочих факторов. Поэтому критерий эффективности напрямую связан с критерием качества нормативных актов. Под качеством нормативного акта понимается его соответствие общественным потребностям и реальное регулирование общественных отношений в соответствие с поставленными при его издании целями
. Должностные лица должны использовать комплексный подход к разработке предложений по достижению политических целей. Важно концентрировать внимание на достижение конкретных результатов, а не исходить из предположения, что тот или иной нормативный акт будет более эффективным.

Под целесообразностью («целесообразный» − соответствующий поставленной цели, вполне разумный, практически полезный
) мы понимаем соотношение между «затратами» и «выгодами» от законодательных действий. При этом, термины «затраты» и «выгоды» используются в этом контексте в  «широком» смысле. Первое слово включает не только прямые финансовые последствия соблюдения применяемых правовых норм; также во внимание принимаются неосязаемые элементы, такие как психологические или эмоциональные неудобства, а также все отрицательные воздействия как результат нормативного акта. Второе относится, главным образом, к целям отдельных законодательных действий: все воздействия, совместимые с этими целями или способствующие их дальнейшей реализации, могут рассматриваться как выгоды. Таким образом, оценка целесообразности нормативного акта означает рассмотрение, с одной стороны, затрат на его применение и, с другой − степень достижения поставленных целей, делая возможным выбор между различными мерами или оценку пропорциональности различных мер. Оценка выгод и затрат выполняется прежде всего с точки зрения законодателя, но, конечно, может принимать во внимание и другие взгляды, особенно мнение «целевой» группы населения, на которую направлена правовая норма. В этом смысле можно также различать внутренние и внешние затраты и выгоды. 

Эти три критерия (действенность, эффективность и целесообразность) выдвигают на первый план некоторые аспекты, являющиеся особенно важными в процессе правотворчества. Они, конечно, не исчерпывают все сложные причинно-следственные отношения, существующие в социальной действительности и рассматривают не все актуальные воздействия или последствия отдельных законодательных действий, но они позволяют вырабатывать стратегию и тактику нормотворческой деятельности, определять направление и глубину правового воздействия на различные отношения. Мониторинговая оценка воздействия законодательных мер означает, во-первых, разумные допущения и гипотезы, относительно потенциальных или реальных причинно-следственных связей между правовыми нормами и наблюдаемыми взглядами и отношениями, поведением и ситуациями, а во-вторых, проверку обоснованности этих допущений через использование всего соответствующего опыта, информации и знаний, доступных на данный момент, или тех, которые могут быть получены со временем с приложением законных и адекватных усилий.

С практической точки зрения, одним из наиболее важных вопросов, конечно, является осуществление мониторинговой оценки, то есть определение ее практических инструментов, методов и методик, которые могут быть использованы для мониторинговой оценки нормативного акта и его воздействия? Ответы на эти вопросы варьируются, среди прочего, в зависимости от специфики каждого отдельного случая, специфических критериев, которые должны быть приняты во внимание, вида мониторинговой оценки (перспективная или ретроспективная) и степени достоверности и надежности результатов. Так, например, мониторинговая оценка воздействия изменений в финансовом законодательстве в отношении частных вкладов не подразумевает использования тех же методов, которые используются для мониторинговой оценки действенности новых стандартов безопасности в области строительства. 

Лучшие и наиболее надежные ретроспективные мониторинговые оценки используют различные качественные и количественные методы и методики, широко используемые в области социальных наук: интервью, экспертный опрос, анкетирование, наблюдение, анализ текста, синхронные и диахронические статистические сравнения между «целевой» группой и группами, не затрагиваемыми правовыми изменениями, и так далее.

Перспективная мониторинговая оценка опирается на практические тесты, демонстрационные программы, моделирование, эксперименты, прогнозы, системный анализ, создание моделей и их апробации и так далее. Другими словами, для выполнения как перспективной, так и ретроспективной мониторинговой оценки существует большое разнообразие сложных инструментов, которые могут использоваться как по отдельности, так и − что является предпочтительным − в комбинации (комплексно) с целью получения наиболее надежных и точных результатов. Особую роль в осуществлении качественной мониторинговой оценки нормативных актов должна сыграть практика составления «досье нормативных актов». 

Тем не менее, нужно признать, что, во-первых, даже эти сложные инструменты имеют свои методологические пределы: они редко могут дать абсолютно объективное представление о причинно-следственных связях, но, несомненно, оттачивают восприимчивость экспертов и законодателей к этому критическому аспекту правотворческой деятельности и могут в некоторой степени уменьшить неопределенность и таким образом внести вклад в улучшение качества содержания законодательства, и, во-вторых, существуют практические пределы правотворческого процесса: применение этих сложных инструментов требует времени, денег и кадровых ресурсов, которые не всегда имеются в реальной ситуации. 

Актуальной является проблема институализации мониторинговой оценки нормативных актов. В некоторых странах, таких как США, Австралия, Новая Зеландия, Канада и Мексика, процесс оценки регулирующего воздействия законодательства успешно и в полной мере включен в государственную систему
. Нам представляется, что мониторинговая оценка нормативных актов могла бы стать весьма важным элементом в правотворческой деятельности законодательных и исполнительных государственных органов и в Российской Федерации.
Следует согласиться с мнением И.И. Шувалова о том, что «законодателю независимо от научных исследований, необходимо исключить собственные ошибки еще во время правотворческого процесса. Он обязан институционализировать наблюдение за действием законов, чтобы вовремя корректировать собственные законы … правотворческий процесс необходимо дополнить последующим самоконтролем. Наука может для подготовки этой институционализации предложить методический и фактологический материал, но она не можем заменить саму институционализацию
».

Институционализация мониторинговой оценки предоставляет определенные преимущества: она способствует учету методологических аспектов и требований уже на стадии подготовки нормативного акта; она гарантирует доступность необходимых финансовых и кадровых ресурсов; она обеспечивает оптимальную синхронизацию мониторинговой оценки с процессом принятия управленческого решения и, таким образом, оптимизирует интеграцию результатов мониторинговой оценки в этот процесс; она может способствовать сотрудничеству административных органов, ответственных за применение нормативных актов и предоставляющих доступ к соответствующим данным, а также применению беспристрастного, более объективного подхода; и, наконец, она придает законность и политический вес результатам мониторинговой оценки. Очень важно осуществить правильное включение оценки нормативных актов в государственную практику, для того чтобы она стала эффективным вспомогательным инструментом мониторинга в правотворчестве.

Подводя итог значению мониторинговой оценки нормативных актов для правотворчества необходимо сделать некоторые выводы.

Мониторинговая оценка нормативного акта является обязательным элементом любого методического, рационального подхода к правотворчеству, базирующегося, по существу, на инструментальном подходе и является одной из основных составляющих мониторинга нормативных актов.

Применение мониторинговой оценки нормативных актов в значительной степени способствует обеспечению должного качества нормативных актов и созданию научно-обоснованной системы, принимаемых нормативных актов, их согласованности; она поможет выявить негативные социальные, экономические, юридические и другие последствия, которые может вызвать реализация этих нормативных актов.

Мониторинговая оценка нормативных актов усиливает ответственность законодателя за результаты своих решений, она создает основы для критического подхода к законодательству. Фактически обнаружение разрыва между целями или намерениями законодателя и достигнутыми в действительности результатами может дать импульс для устранения коллизий, пробелов и иных правотворческих ошибок.

Помимо этого, следует подчеркнуть, что если говорить о цели, которую преследует мониторинг в правотворчестве, то с одной стороны эта цель − повышение эффективности правотворческой деятельности и это очевидная тактическая цель, а если говорить о цели стратегической, то, конечно можно говорить о повышении эффективности работы всего механизма правового регулирования, осуществляемого публичной властью – как государственной (федеральной и региональной), так и муниципальной.

Мониторинг нормативных актов позволит более детально планировать основные направления нормотворческой работы, обозначать те сферы общественных отношений, которые должны войти в сферу правового регулирования, соотносить вновь принимаемые нормативные акты с основными стратегическими направлениями в правовой политике, которые проводятся в Российской Федерации.

Мониторинг, осуществляемый в правотворчестве, неразрывно связан с мониторингом правоприменения. И хотя в настоящей работе мы не рассмотрели его особенности, так как это должно стать, по нашему мнению, предметом отдельного исследования, очевидно, что одной из главных причин низкой эффективности применения нормативных актов во многих случаях является отсутствие объективной информации об их реализации, непринятие необходимых подзаконных нормативных актов, в том числе на уровне федеральных министерств, безусловно, нарушает обратную связь между законодателем и правоприменителем.

Мониторинг нормативных актов − это не отвлеченное обозрение нормативных актов, это элемент системы управления правотворческим процессом. Смысл мониторинга нормативных актов состоит в том, чтобы повлиять на процесс принятия правотворческого решения, посмотреть, как продолжалась жизнь проекта нормативного акта, как он прошел, как его приняли; а затем: сколько времени прошло, когда приняли всю систему подзаконных нормативных актов; поддержали ли этот принятый нормативный акт на региональном уровне; какова практика его применения? С нашей точки зрения, мониторинг нормативных актов − это не просто наблюдение за тем, что происходит, и, конечно, не реестр событий в сфере правотворчества, это − умный, концептуальный взгляд на развитие правовой системы и ее умелое руководство.

Сказанное позволяет сделать вывод, что мониторинг нормативных актов нельзя огранивать только анализом и прогнозами действия нормативных актов. Функции мониторинга нормативных актов следует начинать осуществлять еще на предпроектном этапе правотворчества, но наибольшая нагрузка должна приходить на этап разработки проектов нормативных документов (актов и договоров), а в дальнейшем должно осуществляться постоянное мониторинговое наблюдение и анализ не только за состоянием законодательства, но применения этих актов, основываясь при этом на комплексной методологии, применяемой как отдельными специалистами (учеными, практиками), рабочими группами и комиссиями, так и специализированными учреждениями (государственными органами и структурами, специализированными научными центрами) в целях оптимизации правотворчества.

2.6. Мониторинг нормативных актов, осуществляемый в процессе систематизации законодательства

Постоянно меняющаяся правовая система, ее развитие и совершенствование, принятие новых нормативных актов, внесение в них изменений, отмена устаревших нормативных решений объективно обусловливают упорядочение всего комплекса действующих нормативных актов, их укрупнение, приведение в определенную научно обоснованную систему, издание разного рода сборников и собраний законодательства. Потребность в систематизации, как особого вида правотворчества, безусловно, актуальна для законодательства Российской Федерации, так как число действующих нормативных актов постоянно растет. Создаются сотни новых нормативных актов, существенно меняющих характер и основные принципы правового регулирования. Поэтому, если сейчас не заниматься упорядочением действующей нормативной базы, которая увеличивается весьма быстрыми темпами, в будущем возникнут большие трудности в нахождении и использовании действующих норм права. 

Профессор А.С. Пиголкин в свое время указывал, что «законодательство по своей природе призвано быть последовательным отражением подлинного народовластия, нравственных устоев общества, выработанных тысячелетиями справедливых правил взаимоотношений людей. Это достижение цивилизации, общечеловеческой культуры, воплощение нравственного, идеологического и гуманистического потенциала народов, демократическое завоевание человечества
». Одной из ведущих форм совершенствования и упорядочения законодательства является систематизация. 

Таким образом, если рассуждать на концептуальном уровне, то систематизация законодательства есть «…продукт исторического и культурного развития … общества
», который обладает значительным политическим и социальным потенциалом.

Работа по приведение в определенную систему законодательной базы страны, пережившей острый социальный кризис, является важным этапом на нынешнем историческом отрезке ее развития. Систематизация, позволит сплотить общество, собрать в единое целое социально и  географически разделенные слои населения, утвердить новые законодательные нормы и «скрепляет своей печатью социальное перемирие, заключенное на основе тех ценностей, вокруг которых строится новое общество»
.

Вопросам систематизации в юридической литературе уделялось и уделяется в настоящее время достаточно большое внимание
. 
В этой связи рассмотрим различные определения понятия «систематизация законодательства», которые имеются в юридической литературе, и выделим характерные черты и основные задачи данного вида юридической деятельности. 
Чаще всего систематизация определяется как: 1) упорядочение и совершенствование действующего нормативно-правового материала путем его обработки и изложения по определенной системе в виде сборников актов или в форме сводных кодификационных актов
; 2) деятельность государственных органов, должностных лиц или граждан, направленная на упорядочение и дальнейшее совершенствование действующих нормативных правовых актов и правовых норм
; 3) целенаправленная деятельность по упорядочению и совершенствованию законодательства, приведение действующих актов в определённую систему путём составления единых нормативных актов или их сборников
; 4) деятельность компетентных субъектов по упорядочению нормативно-правовых актов и правовых норм в целях удобства пользования ими на практике
; 5) деятельность, направленная на упорядочение и совершенствование нормативного материала путем его обработки и расположения по классификационным критериям, избираемом в соответствии с разрешаемыми это деятельностью задачами
; 6) постоянная форма развития и упорядочения действующей правовой системы
.

Таким образом, можно выделить следующие существенные признаки систематизации законодательства: во-первых, это особый вид правотворческой деятельности; во-вторых – ее целью является создание единой стройной, эффективно функционирующей системы законодательства, обладающей внутренней упорядоченностью и структурностью; в-третьих - систематизация осуществляется как компетентными (государственными) органами, так и неофициальными субъектами; в-четвертых - объектом данного вида деятельности является действующее законодательство как система нормативных актов; в-пятых – это научно обоснованная,  унифицированная деятельность; в-шестых является постоянной формой развития и упорядочения действующей правовой системы; и наконец, в-седьмых - результатом систематизации является создание сводов, собраний, то есть  кодифицированных нормативных актов.

Целью систематизации является создание системы законодательства, то есть единого комплекса «всех действующих нормативных правовых актов государства, разделяемый на составные элементы в зависимости от характера регулируемых отношений, а также от места органов, принимающих нормативные акты, в общей иерархической системы органов государства»
. 

Обычно в понятие систематизации законодательства включаются четыре самостоятельных формы правовой деятельности
, это сбор государственными органами, предприятиями, фирмами и другими учреждениями и организациями действующих нормативных актов, их обработка и расположение по определенной системе, хранение, а также выдача справок для заинтересованных органов, учреждений, отдельных лиц по их запросам (учет нормативных актов); подготовка и издание различного рода собраний и сборников нормативных актов (инкорпорация законодательства); подготовка и принятие укрупненных актов на базе объединения норм разрозненных актов, изданных по одному вопросу (консолидация законодательства) и подготовка и принятие новых актов (типа кодексов), в которые помещаются как оправдавшие себя нормы прежних актов, так и новые нормативные предписания (кодификация законодательства).
В этой связи следует согласиться с мнением О.В.Соловьевой, что комплексность и завершенность систематизации российского законодательства предполагает охват нормативных актов федерального уровня, уровня субъектов Российской Федерации и муниципального уровня 
.
Для представления роли мониторинга нормативных актов в осуществлении систематизации нормативных актов и уяснения их взаимосвязи необходимо рассмотреть какие формы приобретает систематизация в процессе правотворческой деятельности. Теоретики права в юридической литературе выделяют следующие формы систематизации законодательства.

Прежде всего, это учет нормативных актов как результат их сбора, хранения и поддержания в контрольном состоянии. Опыт законодательной и правоприменительной деятельности в Российской Федерации и зарубежных странах показывает, что качество учета нормативных актов в государственных органах и учреждениях, степень его налаженности, эффективность сбора и хранения сведений о действующих нормативных актах, о внесении в них изменений и дополнений во многом определяют юридическую культуру правотворчества, эффективность правоприменительной деятельности и правового воспитания.
Еще одной формой систематизации является инкорпорация. Инкорпорация - это такая форма систематизации, когда нормативные акты определенного уровня объединяются полностью либо частично в издаваемые для широкого пользования сборники или собрания в определенном порядке. Инкорпорация представляет собой постоянную деятельность государственных и иных органов с целью поддержания законодательства в действующем (контрольном) состоянии, она позволяет обеспечивать его доступность и обозримость, снабжать самый широкий круг субъектов достоверной информацией о законах и иных нормативных актах в их действующей редакции. По мнению профессора Д.А. Керимова, инкорпорация – «это средство «уплотнения» законодательства»
, так как позволяет не учитывать официально отменённые документы, исключая повторение нормативных актов. В основе инкорпорации лежит мониторинг нормативных актов, проводимый по определенной отрасли (подотрасли) права.

С течением времени в любой правовой системе образуется значительное число нормативных актов, имеющих один и тот же предмет регулирования. Предписания таких актов зачастую повторяются, а иногда содержат явные несогласованности и противоречия. В связи с этим возникает потребность ликвидации множественности нормативных актов, их укрупнения, создания своеобразных «блоков» законодательства. Возможный путь преодоления такой множественности – консолидация законодательства. Это такая форма систематизации, в процессе которой большое число нормативных актов по одному и тому же вопросу объединяются в один укрупненный акт. Такой акт утверждается правотворческим органом в качестве нового, самостоятельного источника нормы права, а прежние разрозненные акты признаются утратившими силу. При этом объединению подлежат как предписания одинаковой юридической силы, так исключительных случаях и разной юридической силы.
Консолидацию можно рассматривать как своеобразный вид правотворчества
 (принимается компетентным правотворческим органом и имеет все официальные реквизиты), проводимого на основе мониторинга нормативных актов, особенность которого заключается в том, что новый укрупненный акт не меняет содержание правового регулирования, не вносит изменений и новелл в действующее законодательство. 

В процессе подготовки консолидированного акта все нормы прежних актов располагаются в определенной логической последовательности, разрабатывается общая структура будущего акта. Осуществляется определенная редакционная правка, чисто внешняя обработка предписаний с тем расчетом, чтобы все они излагались единым стилем, использовалась унифицированная терминология. Устраняются противоречия, повторения, неоправданные длинноты, исправляется устаревшая терминология, нормы близкого содержания объединяются в одну статью (пункт). Поэтому консолидацию, ряд авторов
, рассматривают как форму систематизации, выполняющую вспомогательную роль, не имеющую самостоятельного значения, как переходный этап от инкорпорации к кодификации. Однако данные виды систематизации представляют собой качественно различные приемы систематизации нормативных актов.

Особой формой систематизации нормативных актов является кодификация. Современная юридическая наука и представители юридической практики рассматривают кодификацию как один из видов (форм) систематизации законодательства. При этом все ученые и юристы-практики подчеркивали, что в результате кодификации создается новый закон, а не простое изменение старого.

Ряд современных авторов
 предлагает следующую дефиницию: кодификация – это форма (вид) систематизации, при которой происходит глубокая всесторонняя внутренняя переработка нормативного материала, заключающаяся в создании нового, сводного, систематизированного нормативно-правового акта, основной вид (форму) систематизации законодательства, в результате которой, наряду с внешней (по сути — инкорпорационной) обработкой действующего законодательства (его объединением, устранением устаревших, дублирующих актов и т. п.), создается новый, сводный акт, заменяющий прежнее регулирование и приводящий его в единую систему.
Выделенные в данном определении черты кодификации позволяют видеть в указанной форме деятельности как бы соединение, с одной стороны, чисто «систематизаторских» функций внешней обработки (совершенствование формы изложения и объединение в единую систему устаревшего или нового, но разрозненного законодательства в какой-либо отрасли или комплексе правового регулирования, а с другой стороны, гораздо более важной функцией кодификации является включение в правовую систему нового, выработанного на основе мониторинга нормативных актов сводного закона, т.е. объединяющего все нормы или основной костяк (массив) норм, относящихся к той или иной сфере правового регулирования - отрасли, подотрасли, институту, либо к комплексам, интегрирующим нормы разных отраслей. 

В связи с тем, что кодификация осуществляется непосредственно в самом процессе правотворчества,  это дало основание ряду российских ученых признать, что «кодификация не укладывается в рамки систематизации, а представляет собой самостоятельную, причем основную форму совершенствования законодательства», что она «осуществляется только в официальном порядке», а наиболее интенсивные ее проявления связаны с существенными изменениями общественных отношений, требующими иной, «принципиально новой юридической оценки»
.
Рассматривая данную юридическую проблему, профессор Д. А. Керимов
 указывал, что нельзя допускать разрыв между кодификационной и правотворческой деятельностью, несмотря на то, что кодификация не связана с текущим правотворчеством, осуществляется специальными органами. Вместе с тем автор не лишал кодификацию значения вида систематизации, включал в ее состав инкорпорационные приемы, а также задачи приведения действующего законодательства в единую логическую систему и создания нового объединенного акта. 

Сочетание упорядочения и обновления законодательства позволяет рассматривать кодификацию как наиболее совершенную, высшую форму правотворчества, если говорить о данном виде деятельности более «узко», то форму нормотворчества, которая включает в себя в качестве подготовительных все предыдущие уровни систематизации, проводимые на основе мониторинга нормативных актов. Однако в  процессе кодификации составитель стремится не только объединить и систематизировать зарекомендовавшие себя действующие нормы, но и используя средства юридической техники значительно  переработать их содержание, изложить нормативные предписания стройно и внутренне согласованно в целях обеспечения максимальной полноты регулирования соответствующей сферы общественных отношений и способствования появлению новых отношений в социуме. Кодификация направлена на то, чтобы критически переосмыслить действующие нормы, устранить противоречия и несогласованности между ними, ликвидировать повторения, устаревшие положения, пробелы, дублирование норм.
По нашему мнению, кодификация выступает оптимальным видом и формой систематизации, ее высшим уровнем. 
Между тем, кодификация законодательства имеет и глобальное значение. Рассуждая в данном направлении, целесообразно будет привести точку зрения профессора А.С. Пиголкина, который изучая проблемы правотворчества, выявил следующую закономерность в развитии права, которая, по его мнению, состоит в том, что «коренные, переломные, эпохальные периоды истории цивилизации настоятельно требуют широкого применения именно кодификации законодательства, а инкорпоративные приемы становятся при этом не целью, а вспомогательным средством осуществления коренной его кодификации»
.

Кодификация является не простым, а трудоемким  нормотворческим процессом, если сравнивать ее с другими видами систематизации, например, с консолидацией. Следовательно, кодификацию, естественно, во всех ее формах и проявлениях, как общую, так и специальную определенно можно назвать особым, а в отдельных случаях и лучшим способом нормотворческого решения правовых проблем. Ведь в силу своей нормотворческой природы, а не просто определенного вида систематизации, кодификация, конечно, это не сам процесс создания систематизированного акта, а его результат, может значительно повлияют на развития общества и государства.  Кодификация, конечно, при определенном стечении исторических условий и обстоятельств, способна стать даже важным историческим рубежом в развитии целых народов, стран и даже континентов. Здесь следует вспомнить,  какую роль на развитии  права в Европе сыграл  принятый 30 вантоза XII г. (21 марта 1804 г.) Французский гражданский кодекс, то есть Кодекс Наполеона. В этой связи в предисловии сборника, посвященного 200-летию  данного исторического документа С.В. Липень писал: «Кодекс Наполеона оказал на мировую историю права наибольшее влияние, в этом с ним может посоперничать только знаменитая римско-византийская кодификация Юстиниана»
. 

Сказанное еще раз подтверждает вывод о том, что кодификация  имеет теснейшие отношения между юридической деятельностью, направленной на совершенствование нормативного материала и его результатами. В дальнейшем, мы наблюдаем прямое взаимодействие между актами и социальной сферой, ее развитием и совершенствованием, что отражается на диалектике социума в целом, поскольку успешная кодификация в определенной сфере, несомненно, модернизирует разнообразные  общественные отношения, удаляя отжившие императивы и вводя в действие идеи добра и справедливости. 

Кодификация – это серьезная форма юридической деятельности,  способная грамотно упорядочить законодательство. При этом в соответствии с тенденциями экономического, социального, культурного и иного развития страны, кодификация способна значительно обновить его, введя новые и отменяя старые нормы права, что  не минует сказаться  на всей правовой системе государства, на его прогрессе.

Тем не менее, в юридической науке существуют различные  подходы к пониманию кодификации, ее природы и видов. Данные проблемы, как показывает юридическая наука и практика, продолжают дискутироваться в научных кругах. 

Однако, к большому сожалению, во многих учебниках по теории государства и права, говорится только о таких  формах кодификации как законы, которые в свою очередь подразделяются на  основы законодательства, которые на сегодняшний день стоят во главе, как правило, не отраслей права, как это было в советское время, а отраслей законодательства и кодексы. Данные формы справедливо называют общими кодифицированными актами. При этом, в соответствии со ст. 72 Конституции Российской Федерации, кодексы могут быть не только общероссийского действия, но и регионального. Ярким примером являются кодексы об административных правонарушениях субъектов Федерации. Между тем, существуют и так называемые специальные кодифицированные акты, которые действуют в федеральных и региональных министерствах, муниципальных образованиях и даже в учреждениях и организациях.
Раскрыв понятие систематизации и исследовав отдельные его виды, рассмотрим, какое место занимает и какую роль играет мониторинг нормативных актов в данном  процессе, направленном на упорядочение нормативного материала. 
Для достижения положительного результата в работе по систематизации законодательства необходимо отслеживать его состояние, иными словами, полноту регулирования общественных отношений, актуальность, в том числе степень восприятия нормативных актов правоприменителями, а также физическими лицами и их объединениями, необходимо также выявлять и другие дефекты законодательства, например, коллизионность, пробельность и противоречивость в действующем законодательстве.
Мониторинг нормативных актов как научно и методически обоснованная система комплексной оценки форм, содержания и реализации нормативных актов, осуществляемая с помощью наблюдения, получения разнообразных видов информации, различных тренингов, мониторинговых анализов и прогнозов, осуществляемая с целью реальной оптимизации правотворческого процесса, позволяет информировать правоприменителей о принятых законодательных актах, совершенствовать практику применения законодательства, а затем своевременно давать информацию необходимости внесения требуемых изменений в данные нормативные акты. В процессе систематизации законодательства эта функция мониторинга нормативных актов дополняется исследованием общественных отношений, подлежащих регулированию, изучение мнения правоприменителей, заинтересованных лиц, специалистов и экспертов.
Методология первого вида систематизации - учет нормативных актов во многом схож с той методологией, которая используется при мониторинге нормативных актов, а именно сбор информации о нормативных актах, представляющей собой сочетание первичных приемов и способов, необходимых для фактического наличия, классификации и учета всех нормативных актов, необходимых для проведения их дальнейшего изучения. Эту работу целесообразно проводить с использованием электронной вычислительной техники, посредством формирования баз данных, в которые вносятся все законы и подзаконные нормативные акты. Так, например, в Тюменской области в таком банке данных уже находятся более 18 тысяч действующих актов
, а в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации имеется информационно-поисковая система «Закон», которая ведется с 1992 года и насчитывает сегодня свыше 130 тысяч нормативных документов
. 
В ходе подготовительной стадии любого вида мониторинга нормативных актов осуществляется поиск, сбор и размещение в досье нормативного акта и базу данных текстов нормативных актов и всей информации о них. Эти данные используются для учета нормативных актов в процессе систематизации. В свою очередь в процессе мониторинга нормативных актов активно используются данные учета нормативных актов, который проводится в процессе систематизации и содержащиеся в различных компьютерных фондах и картотеках. В этом проявляется взаимосвязь учета как вида систематизации и подготовительной стадии мониторинга нормативных актов.

  В процессе инкорпорации, а именно при подготовке разного рода сборников, используется методология (приемы, способы) отраслевого мониторинга нормативного акта, определяемого в зависимости от отрасли права, к которой относятся нормативные акты, подлежащие инкорпорации. Так, в  процессе отраслевого мониторинга нормативных актов надлежит осуществлять следующие методологические приемы:

- выбор (отбор) нормативных актов, относящихся по отраслевой типизации к выбранной сфере общественных отношений, регулируемых рассматриваемыми нормативными актами;

- выявление нормативных актов, принятых в развитие отобранных нормативных актов;
- составление обзора нормативных актов субъектов Российской Федерации по исследуемой теме;

Затем осуществляется наблюдение и анализ отобранных нормативных актов, который включает:

- изучение первичных документов;

- анализ текстов нормативных актов; 

- разработка предложений по использованию опыта субъектов Российской Федерации в совершенствовании федерального законодательства;
- сбор информации о внесении изменений в отдельные положения нормативного акта;
- анализ принятых в федеральных исполнительных органах власти и субъектах Российской Федерации норм изучаемого законодательства;

- сопоставление норм законодательства субъектов Российской Федерации и подзаконных нормативных актов с нормами федерального законодательства.

По итогам проведения вышеизложенных мониторинговых исследований делаются выводы о возможности и необходимости включения изученных нормативных актов в инкорпоративный сборник и завершается работа по оформлению результатов мониторинга нормативных актов, проведенного в интересах инкорпорации. 

Таким образом, мы приходим к выводу, что в ходе проведения отраслевого мониторинга нормативных актов, осуществляемого в целях инкорпорации исследование нормативных актов ограничиваются решением задачи идентификации их с точки зрения отнесения к выбранной отрасли права и анализом соответствующих текстов, но при этом не проводятся комплексные мониторинговые наблюдения и анализ, а также экспертизы, и оценка нормативных актов.

Более полная мониторинговая деятельность выполняется при осуществлении консолидации законодательства. Сам процесс консолидации состоит из ряда этапов, при этом в каждом из которых применяются соответствующие методы, приемы и способы мониторинга нормативных актов. Методика процесса мониторинга нормативных актов, осуществляемого в процессе консолидации нам представляется следующим образом:

На подготовительной стадии мониторинга осуществляются:

- определение и конкретизация цели мониторинга, осуществляемого в интересах консолидации законодательства;

- выбор вида мониторинга нормативных актов;

- составление плана мониторинговых мероприятий, определение этапов работы, необходимых средств ее обеспечения, проведение организационных мероприятий и установление сроков их осуществления завершения работы.
Далее в ходе мониторингового наблюдения и анализа осуществляется:

- определение объема законодательного материала, подлежащего оценке; 
- сбор воедино правового материала и его регистрация; 
- выявление несогласованности и конфликтности норм;

- оценка согласованности нормативных актов между собой;
- анализ текстов нормативных актов;
- сбор тематической информации о применении нормативных актов.
В ходе проведения мониторинговой экспертизы отобранных нормативных актов определяется: 

- соответствие нормативных актов международным нормам, принципам, а также ратифицированных Россией международных договоров, Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству;

- согласованность нормативных актов и соответствие их правилам нормотворченской техники;
- сопоставление норм законодательства субъектов Российской Федерации с нормами федерального законодательства;
В ходе дальнейшей работы основанной на результатах материалов и выводов проведенных мониторинговых мероприятий принимается решение о возможности объединения отобранного и проанализированного массива нормативных актов регламентирующих обособленный вид общественных отношений в один укрупненный акт.

После принятия решения о возможности и целесообразности такого объединения осуществляется:

- "расчистка" материала – освобождение от актов, официально отмененных соответствующими властными органами, а также от актов по отмене других актов, если они не установили новых норм; 
- составление списков всех нормативных актов, фактически не действующих и в силу этого подлежащих исключению из дальнейшей работы;
- утверждение составленного списка с органами, которыми были приняты данные акты; 
- исключение из текстов действующих нормативных актов вводных частей, не содержащих принципиальных положений и отдельных статей с перечнем отмененных актов, с временными правилами применения акта при введение его в действие; частей фактически утратившие силу, а также статей ненормативного характера; 
- создание алфавитно-предметной картотеки, расположение в алфавитно-предметном порядке свободных листов с текстами законодательных актов; 
- разработка схемы расположения материала по определенным разделам; 
- устранение имеющихся противоречий и повторений; 
- придание новому акту логической стройности и целостности.

Здесь следует обратить внимание, что при проведении мониторинга нормативных актов осуществляемого в процессе консолидации не проводится мониторинговая оценка нормативных актов, так как содержание подлежащих объединению в ходе консолидации актов не меняется и созданный объединенный акт не вносит изменений и новелл в действующее законодательство. В случае если в ходе мониторингового анализа отобранных для консолидации нормативных актов обнаруживается низкое качество нормативного акта, серьезные пробелы, коллизии, проблемы в применении нормативного акта на практике, то по результатам мониторинга нормативных актов должны быть даны предложения о невозможности консолидации и выборе другого вида систематизации, предусматривающего изменение содержания правового регулирования. 

Таким видом систематизации, возможно станет кодификация, являющаяся ее высшей формой и поэтому требующая более серьезного подхода к мониторинговым исследованиям и анализу. 

Рассматривая особенности методики подготовки кодификационных актов, Т.Н. Рахманина обратила внимание на то, что кодификационные акты не должны приниматься поспешно, без глубокого анализа, поскольку их воздействие на правовую систему в целом весьма существенно. Создание кодификационных актов – процесс длительный сложный, требующий больших навыков и нередко специальных знаний
. Такой анализ, основанный на выводах специальных экспертных исследований и мониторинговых оценок (как ретроспективных так и перспективных) нормативных актов возможно проводить только в процессе мониторинга нормативных актов.

Методика организации и проведения мониторинга нормативных актов, осуществляемого в целях подготовки проектов кодифицированных актов в целом должна отвечать определенным требованиям, общим правилам и приемам проведения мониторинга, выработанным теорией и практикой нормотворчества. Вместе с тем достаточно специфическая нормативная правовая природа и техника кодификационных актов обусловили наличие особых требований к организации исследований в процессе мониторинга.

В ходе мониторинга важно учитывать объективные факторы, а так же реальные потребности в создании того или иного кодифицированного акта. Прежде всего, необходимо выяснить:

- достаточно ли устойчивы общественные отношения, подлежащие правовому регулированию;
- возможно ли в данном случае создание кодифицированного акта;

- насколько нормативный материал «созрел» для кодификации (степень урегулированности общественных отношений);

- возможность выявления общих аспектов, единой основы правового регулирования;

- в какой форме наиболее целесообразно издать кодифицированный акт.

В целях выяснения вышеуказанных вопросов целесообразно проводить отраслевой и комплексный мониторинг нормативных актов, который следует осуществлять в соответствие со следующей методологией.

На подготовительной стадии мониторинга нормативных актов необходимо:

- определить цели мониторинга;

- отбор объектов мониторинга;

- определить круг субъектов мониторинга;

- осуществить планирование мониторинга.

На основной стадии мониторинга необходимо провести тщательный анализ отобранных нормативных актов, в этих целях целесообразно проводить: мониторинговую экспертизу всех действующих в выбранной отрасли (подотрасли) нормативных актов, в ходе которой, прежде всего, необходимо:

- установить соответствие нормативных актов международным нормам, Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству; 
- выявить соответствие нормативных актов правилам законодательной техники;
- установить согласованность норм с иными нормативными актами, иной отраслевой принадлежности;

- рассмотреть сочетание федерального и регионального законодательства интересующей отраслевой принадлежности;

- определить возможность изменений в системе «связей» действующих нормативных актов;

- выявление норм устаревших, фактически утративших свое значение;

- отбор норм, оправдавших себя на практике;
- анализ используемой терминологии и рассмотрение вопроса о возможности ее унификации;

- выявление норм временного, оперативного характера, архаизмов, несогласованности, декларативности неконкретности, противоречий вновь изданному законодательству;

- проведение научной и специальных экспертиз на предмет соответствия нормативных актов научным и иным специальным критериям соответствующей отрасли (подотрасли) права;

Далее проводится комплексная мониторинговая оценка нормативных актов в ходе, которой оценивается эффективность реализации нормативных актов посредством:

- изучается практика применения нормативных актов (отчеты, отзывы, доклады исполнительных органов, материалы прокурорских проверок, судебные акты и т.д.);

- изучаются материалы в прессе, имеющиеся мнения ученых, юристов практиков, экспертов и иных специалистов, письма граждан, предложения по теме готовящегося кодифицированного акта;

- проводятся социологические опросы, осуществляется интервьюирование, анкетирование правоприменителей;

- проводятся статистические исследования (синхронные и диахронические статистические сравнения, составление диаграмм данных о применении нормативных актов, сопоставления текстов и т.д.)
- проводятся конференции, заседания «круглых столов», экспертно-консультативных советов с привлечением представителей заинтересованных министерств, федеральных служб и агентств, а так же ученых соответствующего профиля (следует привлекать ученых к мониторингу нормативных актов с самого начала – на уровне подготовки предварительных материалов, справок, дачи развернутых заключений по тем или иным вопросам);

- проводится изучение и анализ зарубежного опыта законодательного регулирования в соответствующей сфере.

На заключительной стадии мониторинга нормативных актов формируются выводы о возможности и целесообразности проведения кодификации и конкретные предложения о механизме и методике создания кодифицированного акта.

В последующем специалисты, проводившие мониторинг участвуют в разработке концепции и проекта нового кодифицированного акта, могут проводить экспертизу проекта, а так же перспективную оценку создаваемого кодифицированного акта, включающую проведение прогнозов, правовых экспериментов, а также различных форм правового моделирования и апробации. 
Таким образом, в ходе мониторинга нормативных актов, проводимого в целях осуществления кодификации, как основного и самого сложного вида систематизации законодательства, применяются все методы (приемы, способы) мониторинга нормативных актов, включая широкий спектр социологических исследований.

Подводя итог исследованию роли мониторинга нормативных актов в процессе систематизации законодательства необходимо сделать следующие выводы:

1. Систематизация должна охватывать всю совокупность норм, регламентирующих различные сферы общественных отношений. Это означает, что каждая имеющаяся правовая норма должна занять свое место в нормативном акте, а нормативный акт, в свою очередь, - четко определенное положение среди других нормативных актов. Поскольку работа по систематизации ведется не обязательно в рамках имеющегося правового регулирования, она не только упорядочивает существующие нормы, но и направлена на обновление их системы, требование всеохватности систематизации можно несколько расширить: необходимо стремиться к тому, чтобы правовыми нормами были урегулированы все нуждающиеся в этом общественные отношения
, а нормы помещались в нормативные акты, составляющие упорядоченную систему. В этой связи мониторинг нормативных актов играет особую роль, именно с его помощью можно выявить какие нормативные акты нуждаются в систематизации, а какие нет.
2. Законодательное регулирование должно стать в результате систематизации подробным. Однако здесь могут возникнуть определенные проблемы, которые вытекают из того, что чем больше норм, тем сложнее обеспечить удобство изучения и провести всесторонний мониторинговый анализ норм права и сделать соответствующие мониторинговые прогнозы  развития системы законодательства.
3. Только после проведения соответствующего мониторинга нормативных актов следует осуществлять проведение систематизации нормативных актов. После ее осуществления возможно, во-первых, легко и просто найти нужный нормативный акт, во-вторых, отыскать в конкретном нормативном акте необходимую норму и, наконец, работая с определенным нормативным актом, понять действие всего механизма правового регулирования конкретной группы общественных отношений. Все это необходимо для дачи ответа на вопрос о возможности и целесообразности проведения того или иного вида систематизации и прогнозирования ее результатов.
4. Одним из основных направлений мониторинга нормативных актов, его особой ролью следует считать аналитическую, экспертную и оценочную деятельность по оценке нормативных актов и практики их применения, различных интерпретационных актов, связанных с исследуемыми нормативными установками, а также прогнозирование развития российского законодательства, правовую работу по определению необходимости сведения разнородных правовых норм в единую и упорядоченную систему, с помощью определенных аналитиками, наиболее эффективных видов систематизации законодательства.
Глава 3. Место и роль мониторинга нормативных актов в механизме правового регулирования
                 Наука должна определить                                         отношения,  в которых состоят правовые явления между собой … 

                                                    С.А.Муромцев

На современном этапе развития российского государства, его реформирования, объективно возрастает значение законодательного обеспечения и общественного признания проводимых преобразований, результативного правового регулирования общественных отношений. Создание правового государства невозможно без формирования необходимой правовой базы новой системы управления и эффективного механизма правового регулирования.
Однако что же следует понимать под термином «правовое регулирование»? 

По нашему мнении, понятие «правовое регулирование» нельзя охарактеризовать одним словом, поскольку оно весьма многогранно, так как существуют разные подходы к пониманию данного термина, различны и статусы субъектов правового регулирования от федеральных законодателей до директоров фирм, заводов и т. д. Разнообразна и палитра методик подготовки нормативных актов, различны и способы  их принятия. 
При этом, следует отметить, что исследования теоретических и прикладных проблем правового регулирования начались еще во второй половине XX века, но сегодня в условиях осуществления правовой реформы (административной, судебной и т. д.) в России наблюдается повышенное внимание в правовому регулированию, к субъектам, осуществляющим функции правового регулирования, к технологиям правотворчества, принимаются попытки нового централизованного нормативного регулирования правотворческого процесса. Данные процессы, несомненно,  нуждаются  в новом научном осмыслении, поскольку на общетеоретическом уровне они полностью не исследованы, еще не раскрыты все аспекты данной проблемы, например, все факторы, влияющие на правотворческий процесс, на повышение его эффективности, методологические особенности данного вида юридической деятельности. 

В связи с этим, вместе с раскрытием сущности данного понятия необходимо дать ответ на вопрос: какое место в механизме правового регулирования занимает мониторинг нормативных актов, как он связан с типами юридической деятельности?

Чтобы выявить сущность такого явления, как мониторинг нормативных актов недостаточно рассмотреть только само понятие, основные особенности, функции и его видовую типологию. Важное значение для реализации поставленной в исследовании цели, то есть для определения правовой природы мониторинга нормативных актов, имеет установление его места и роли в механизме правового регулирования. По нашему мнению, которое опирается на фундаментальные труды таких теоретиков права, как: С.С. Алексеев, В.М. Горшенев, В.А. Сапун, В.М. Сырых, А.В. Малько, Л.С. Явич и других, сначала необходимо установить, какое значение в данном механизме занимает такая многогранная деятельность, как правотворчество, то есть следует начать отвечать на поставленный вопрос, применяя в нашем исследовании известный философский метод дедукции, то есть метод исследования «от общего к частному». 

Тем не менее, существует точка зрения, что такой тип юридической деятельности, как правотворчество, в структуру механизма правового регулирования не входит. Между тем, анализ юридической литературы говорит о том, что понятие «правотворчество» можно рассматривать и как составную часть механизма правового регулирования
. Данную идею первой среди юристов высказала Р.О. Халфина
. Солидаризируются в этом вопросе с ней  и молодые исследователи
. 

В этой связи следует, согласиться с профессорами В.П. Малаховым и В.Н. Казаковым, которые отмечают, что проблема механизма правового регулирования очень актуальна и в современной правовой науке, поскольку его особенности состоят в том, что он в единстве охватывает самые существенные элементы правовой регламентации поведении субъектов права, связывая воедино нормы, правоотношения и акты реализации права. Помимо этого, важность данного понятия коллектив авторов указанного учебника определяет также тем, что «категория «механизм правового регулирования» позволяет отличать правовое регулирование от социального регулирования, правового воздействия, психологического воздействия прав и других близких к нему правовых явлений» 
.

Говоря о механизме правового регулирования, следует сказать, что сегодня в юридической науке утвердилось мнение, высказанное в свое время профессором С.С. Алексеевым, что «правовое регулирование – это осуществляемое при помощи системы правовых средств (юридических норм, правоотношений, индивидуальных предписаний и др.) результативное, нормативно-организационное воздействие на общественные отношения в целях их упорядочения, охраны, развития в соответствии с требованиями экономического базиса, общественными потребностями данного социального строя»
. В другой своей работе профессор С.С. Алексеев писал, что «правовые средства – это «субстанциональные, институциональные явления правовой действительности, воплощающие регулятивную силу права, его энергию…»
. 

Профессор В.А. Сапун по данному вопросу отмечал, что «правовые средства - это такие институционные образования (формы, установления), реальное функционирование которых приводит к практическому осуществлению объективного и субъективного права, его претворению в жизнь, достижению конечного социально-экономического результата»
. 

Профессор А.В. Малько и К.В. Шундиков дали следующую трактовку правовым средствам: «Юридические  (правовые) средства – это совокупность правовых установлений (инструментов) и форм правореализационной практики, с помощью которых удовлетворяются интересы субъектов права и обеспечивается достижение социально полезных целей»
.

В.В. Субочев, исследуя проблему определения роли и места законных интересов в механизме правового регулирования, сделал вывод,  что с одной стороны, механизм правового регулирования функционирует ради достижения особыми юридическими средствами установленной цели, которая определяется законодателем (иными компетентными органами) с учетом прогнозируемых тенденций социального развития и требуемого результата. С другой стороны, оптимального решения социально-экономических задач не получается, если механизм правового регулирования нарушит баланс, вызовет отторжение у существующей  в обществе диалектической системы интересов
.

Рассматривая различные точки зрения по обозначенной проблеме, следует заметить, что профессор С.С. Алексеев одним из первых подверг серьезному исследованию институт механизма правового регулирования. В своей монографии «Механизм правового регулирования в социалистическом государстве» С.С. Алексеев определил механизм правового регулирования как взятую в единстве систему правовых средств, при помощи которой обеспечивается результативное правовое воздействие на общественные отношения
. Аналогичную трактовку анализируемому понятию дает К.В. Шундиков
. Однако одними из первых дискуссию по данной проблематике начали Л.С. Явич и В.М. Горшенев
. 

Сегодня понятие механизма правового регулирования применяется не только в общей теории права, но и в категориальном аппарате различных отраслей права и отраслей законодательства
. Здесь исследуемая категория рассматривается уже в горизонтальном срезе, то есть как целое явление, состоящее из самостоятельных блоков, которые выступают определенными отраслевыми механизмами. Базовое понятие «механизм правового регулирования» стало теоретической основой, определенной «стартовой площадкой» для осуществления исследований механизмов правового регулирования различных отраслей и институтов права и отраслей законодательства. 

Рассматривая структуру механизма правового регулирования, профессор С.С. Алексеев выделил три основные его элемента: юридические нормы, правовые отношения и акты по реализации прав и обязанностей. При этом факультативным элементом являются акты применения права
. 

Несмотря на то, что данная точка зрения относительно структуры механизма правового регулирования долгое время была господствующей в теории права, такая позиция на современном этапе развития юридических наук является дискуссионной. Так, например, профессор В.М. Сырых считает, что механизм правового регулирования можно рассматривать как сложную систему, состоящую из: 1) правовых средств; 2) субъектов, осуществляющих правовое регулирование или правовую деятельность; 3) юридически значимой деятельности; 4) результатов деятельности. При этом единый механизм правового регулирования он подразделил на три компонента: механизм правотворчества, механизм реализации норм права, механизм государственного принуждения
.

Е.Г. Лукьянова рассматривая в своей работе с общетеоретических позиций проблемы процессуального права, предложила ввести в научный оборот понятие «процессуально-правовой механизм». Под данным термином она понимала динамическую систему правовых средств, при помощи которой упорядочивается охранительная деятельность уполномоченных органов в областях юрисдикционного правоприменения
. По нашему мнению, термин «процессуально-правовой механизм» вполне можно использовать юристами, однако понимать его следует шире, включая сюда все виды юридического процесса, в том числе и правотворческий процесс, который имеет своей целью принятие нового нормативного акта, а без осуществления соответствующих функций правового мониторинга данная деятельность может быть не такой эффективной, то есть не принесет ожидаемых результатов в правовом регулировании.
Сегодня много теоретических и практических вопросов связано с правовым регулированием правотворческого процесса, решение которых, безусловно, повысило бы и эффективность самого мониторинга нормативных актов. Так, например, по нашему мнению, проблемы начинаются еще со стадии осуществления мониторинга. Здесь возникает такой вопрос: кто должен проводить мониторинг нормативных актов, какими методами? Какие структуры и в какой форме должны предоставлять информацию?

Данная проблема является актуальной для ученых-разработчиков проектов нормативных актов, так как они сталкиваются с проблемой получения необходимой информации из властных органов. Так, например, если на сегодняшний день деятельность палат Федерального Собрания стала более прозрачной, то этого нельзя сказать об Администрации Президента и федеральных органах исполнительной власти, особенно это касается «силовых» министерств. Также важной проблемой является ответ на вопрос: по каким вопросам законодательная инициатива осуществляться по преимуществу тем или иным субъектом? 

Из анализа ст. 104 Конституции Российской Федерации следует, что законодательная инициатива должна быть выражена в форме уже готового законопроекта. Согласно ст. 105 Регламента Государственной Думы вместе с законопроектом субъектом права законодательной инициативы должны быть представлены:

- пояснительная записка, содержащая предмет законодательного регулирования, а также изложение концепции предлагаемого законопроекта; 

- текст с указанием на титульном листе субъекта права законодательной инициативы, внесшего законопроект;

- перечень актов федерального законодательства, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению, дополнению или принятию в связи с принятие данного закона;

- финансово-экономическое обоснование (в случае внесения законопроекта, реализация которого потребует материальных затрат);

- заключение Правительства РФ (в случаях, определенных ч. 3 ст. 104 Конституции РФ). 

На наш взгляд, в целях повышения эффективности правового регулирования в нашем государстве, важно нормативно закрепить, то есть указать в законе не только Счетную палату, но и другие субъекты, оказывающие помощь субъектам, обладающим правом законодательной инициативой при составлении финансово-экономического обоснования, поскольку большинство ученых юристов не имеет соответствующей специальной экономической подготовки и не может квалифицированно подготовить финансово-экономическое обоснование, это касается, в большей степени, представителей региональных парламентов, поэтому субъекты Российской Федерации на практике редко реализуют свое конституционное право на законодательную инициативу, которая по мнению В.М. Платонова, «является субъективным правом и может быть осуществлено только в определенных формах»
.

На практике до сих пор еще не нашла нормативного закрепления процедура подготовки альтернативных проектов федеральных законов, что способствовало бы демократизации правотворческого процесса, хотя данная проблема неоднократно была предметом дискуссий как среди ученых, так и сотрудников федеральных государственных органов. 

Однако не следует становиться на позиции правового релятивизма, иными словами идеализировать нормы права, поскольку даже подготовка альтернативных проектов нормативных актов и их активное обсуждение не панацея от юридических ошибок и коллизий в праве, от неверного выбранных способов и приемов правового воздействия на управляемый объект и т. п. В связи с этим, особое значение в последнее время имеют правовые прогнозы и эксперименты, когда действие федерального закона распространяется не на всю Российскую Федерацию, а на определенную территорию (республику, область, город, поселок и т. п).  

Если говорить о цели, которую преследует мониторинг нормативных актов, то с одной стороны эта цель – повышение эффективности правотворческой деятельности и это очевидная тактическая цель, а если говорить о цели стратегической, то, конечно можно вести речь о повышении эффективности работы всего механизма правового регулирования, осуществляемого публичной властью – как государственной (федеральной и региональной), так и муниципальной. Мониторинг нормативных актов позволит, как мы предполагаем, более детально планировать основные направления правотворческой работы, обозначать те сферы общественных отношений, которые должны войти в сферу правового регулирования, соотносить вновь принимаемые нормативные акты с основными стратегическими направлениями в правовой политике, которые проводятся в Российской Федерации.

Мониторинг нормативных актов неразрывно связан с мониторингом правоприменения. Одной из главных причин низкой эффективности применения нормативных актов во многих случаях является отсутствие объективной информации об их реализации, непринятие необходимых подзаконных нормативных актов, в том числе на уровне федеральных органов исполнительной власти, что, безусловно, нарушает обратную связь между законодателем и правоприменителем.

Мониторинг нормативных актов - это неотвлеченное обозревание нормативных актов, а действенный элемент системы управления правотворческим процессом. Смысл мониторинга нормативных актов состоит в том, чтобы повлиять на процесс принятия правотворческого решения, посмотреть, как продолжалась жизнь проекта нормативного акта, как он вступил в юридическую силу, как его приняли; а затем: сколько времени прошло, когда был принят весь пакет подзаконных нормативных актов, регламентирующих определенную сферу общественных отношений; поддержали ли этот принятый нормативный акт на региональном уровне; как его оценили практики, прокуратура, научная общественность, иными словами, как вообще реальная жизнь нормативного акта проходила в дальнейшем? С нашей точки зрения, мониторинг нормативных актов - это не просто наблюдение за тем, что происходит, и, конечно, не реестр событий в сфере правотворчества; это - осмысленный, концептуальный взгляд на развитие правовой системы, который опирается, конечно, на современную методологию.

Продолжая данное исследование, также следует вспомнить, что в свое время ученые выдвинули гипотезу, что правотворчество – это вид правового регулирования
. 

Говоря о структуре механизма правового регулирования, профессор А.В. Малько и К.В. Шундиков, предложили свое, интересное с научной точки зрения, видение  структуры механизма правового регулирования. По их мнению, данная структура складывается  из четырех основных звеньев: юридических средств нормативного регулирования; юридических фактов; правовых отношений; юридических средств правореализационного характера
. 
Определяя место правотворчества в структуре механизма правового регулирования, следует сказать, что реально существует два его уровня. Первый составляют средства-инструменты правового воздействия на отношения в социуме, к ним относятся, прежде всего, нормы права, правоотношения, юридические факты, объединение которых образует фактические составы. Помимо этого, существуют также дополнительные средства правового регулирования
, к ним следует отнести преамбулы нормативных актов, различные графики, бланки документов, которые содержатся в приложениях к нормативным актам и т. п. К средствам правового регулирования также следует относить и средства-действия, в том числе и правотворчество, то есть действия, направленные на подготовку иными словами, создание и, естественно, принятие норм права, выраженных, как правило, в форме нормативных актов.

Таким образом, можно говорить о том, что правотворческий процесс состоит из двух больших этапов. Первый этап предпроектный и второй этап, сам процесс подготовки нормативного акта и его принятия. К выделенным двум большим этапам правотворчества примыкает два небольших, но весьма важных этапа правотворчества – это этап вступления в силу нормативных актов и опубликование нормативного акта. Данные этапы также как и два предыдущих, исходя из общетеоретических установок, следует отнести к основным этапам правотворческого процесса. Согласно утвердившемуся в науке подходу, правотворческий процесс представляет особую деятельность, направленную на разработку, принятие, изменение и отмену документов, содержащих нормы права. Вместе с тем в юридической науке присутствуют и другие точки зрения на данную проблему. Существует мнение, что если главе государства предоставлено право обнародования нормативных актов, то опубликование следует включать в правотворческий процесс,  если такое право ему не предоставлено, то эта стадия не относится к правотворческому, а именно, к законотворческому процессу. Такое мнение  недавно высказал в своей работе Д.А. Ковачев
.

В советской юридической литературе было высказано также мнение о том, что опубликование нормативного акта следует отнести к правоприменительной деятельности
. 

Специалист в области законотворческой деятельности А.И. Абрамова в своей работе по данной проблеме высказала мысль о том, что опубликование представляет собой самостоятельный этап юрисдикционной деятельности. Отличный по своему характеру как от предшествовавших ему стадий законодательного процесса, (внесение законопроекта, его обсуждение, принятие, промульгация), так и от предшествующих стадий правоприменения
.

Придерживаясь той точки зрения, что опубликование и вступление в силу нормативного акта – это тоже определенные, но конечно, особые стадии правотворческого процесса, поскольку без этих стадий, как таковое право, в форме нормативных документов (законов, подзаконных нормативных актов, нормативных договоров), исходя из нормативного правопонимания
, не появится на свет, а значит и не проявит свои регулятивные возможности, правовые отношения на основе юридических фактов не возникнут, следовательно, процесс правоприменения не  начнется.

Подводя итог рассмотрения различных точек зрения, относительно понятия правотворчества следует сказать, что наиболее правильно рассматривать правотворчество,  как юридическую деятельность
. Правотворчество – это определенная форма государственной и иной юридической деятельности, направленная на создание, изменение, дополнение и прекращение (отмену) норм права. Тем не менее, главной функцией правотворчества является создание нормативных актов
.
Проанализировав различные точки зрения по данному вопросу, следует высказать и свое видение проблемы. По нашему мнению, принятие нормативного документа и вступление его в юридическую силу – это такие же важные этапы, как и разработка проекта. Они также нуждаются в наблюдении, анализе и, соответственно, в совершенствовании, с той целью, чтобы нормативные документы, направленные на регулирование различных общественных отношений, принятые в разных формах, были открыты не только для чиновников, но и для гражданского общества, чтобы они (акты нормативного содержания) были всегда доступны для субъектов правовых отношений, чтобы граждане могли свободно, без лишних усилий и затрат найти нужную норму и реализовать свои субъективные права, исполнить позитивные обвязывания, соблюдать, установленные в законодательстве запреты на совершение противоправных действий. В этой связи  считаем возможным утверждать, что мониторинг присутствует, а точнее должен присутствовать, на всех этапах правотворческого процесса. Конечно, каждый этап должен иметь и свои видовые особенности, методики, характерные только для отдельного этапа правотворческого процесса. 

Определив место правотворчества в структуре механизма правового регулирования и исследовав этапы правотворческого процесса мы переходим к исследованию и определению места в этом механизме мониторинга нормативных актов. В связи с этим, далее в данном параграфе мы рассмотрим этап правотворчества, который может показаться на первый взгляд не таким сложным в процессе формирования правовых норм, а именно предпроэктную стадию, на которой принимается решения о необходимости правового регулирования общественных отношений. Однако утверждение о том, что предпроектная стадия правотворчества не является такой уж сложной и важной мы попробуем опровергнуть. Именно на этой стадии немаловажную роль в работе по подготовке нормативных актов играет мониторинг нормативных актов. По нашему мнению, первая стадия предпроэктного этапа правотворчества должна представлять собой не только возникновение, трансформирование, иными словами, формирования идеи об урегулировании конкретного социального института, но и включать в себя конкретные, определенные, научно обоснованные  действия, которые мы сегодня называем мониторинговая деятельность.
Работа над проектом нормативного акта обычно начинается не с подготовительной работы, а с постановки вопроса, предложения о необходимости издания того или иного закона, указа, постановления и т.п. Однако с этапа возникновения идеи урегулировать определенный круг общественных отношений (социальных, имущественных, правоохранительных, культурных и иных) до самой подготовки законопроекта, или другого проекта нормативного акта проходит, как правило, довольно длительный период во времени. При чем, данный период, как показывает практика, характеризуется сложной и кропотливой работой, по составлению текста проекта, наполнению его конкретными, реальными законоположениями. Тем не менее, идея может и не реализоваться в конкретном законопроекте. Такое положение характерно в случаях, когда произошло существенное изменение, то есть трансформация общественных отношений, изменился статус органа, который разрабатывал проект нормативного акта, исчезла необходимость в регулировании данного вида отношений, либо принят был акт, обладающий большей юридической силой, нормы которого урегулировали предполагаемые изначально общественные отношения. 

Профессор А.Ф. Шебанов в свое время отмечал, что правотворческий процесс начинается с действий государственных органов по выявлению объективных потребностей в издании нормативно-правового акта. Поводом к указанным действиям может быть как инициатива самих государственных органов, так и постановка вопроса об издании акта со стороны общественных организаций и граждан»
. Б.В. Дрейшев развил данное положение, отмечая что «определение потребностей, причин, детерминирующих издание нормативного акта (что в теории социального управления рассматривается как выявление проблемной ситуации) выступает начальным моментом правотворческого процесса органа управления»
. 

В связи с этим, еще до начала подготовки проекта нормативного акта нужно выявить общественную потребность в законодательном регулировании соответствующей сферы общественных отношений. Необходимо уяснить, существует ли в действительности проблема, требующая урегулирования федеральным законом, если да, то каков при этом должен быть объем и предел правового регулирования? И здесь снова уместно привести слова Б.В. Дрейшева, который указывал, что «управление может быть эффективным лишь в том случае, если субъект управления имеет возможность «держать» в поле зрения все воздействия внешней и внутренней среды, особенно «поведение» объекта управления, а также своевременно реагировать на действия различных факторов, видеть перспективы развития системы»
.

Прежде всего, необходимо определить, каково фактическое состояние той области жизнедеятельности общества (экономики, политики, социальной сферы и т. п.), к которой будет относиться новый нормативный акт. Важное значение при этом имеет своевременное обнаружение проблемной ситуации, дефектов в правовом регулировании, установление необходимости правовой регламентации тех или иных общественных отношений. Затем следует четко уяснить существо предполагаемого правового регулирования и цели, которые должны быть реализованы принятием нового закона, а также является ли данное правовое регулирование сопоставимым с поставленными целями. При этом следует помнить, что проекты нормативных актов готовятся с целью: а) реализации положений международных договоров; б) реализации положений Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов; в) решения каких-то новых вопросов, возникших на практике и требующих законодательного регулирования; г) содействия гражданам, проживающим на территории России, в реализации их прав и законных интересов; г) устранения имеющихся в законодательстве пробелов, коллизий, устаревших предписаний, а также множественности актов по одним и тем же вопросам.
Процесс усложнения материи, подлежащей правовому регулированию и поступательный переход к демократическим основам создания и совершенствования нормативных актов, как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации требует комплексного мониторингового подхода к изучению и анализу нормативных актов, мониторингового исследования всего правового массива, действующего и регламентирующего общественные отношения, по поводу которых предполагается правовая регламентация. Обоснованность нормативных актов требует скрупулезного учета экономических, социально-политических, правовых, экономических и других факторов, влияющих на развитие определенной сферы общественных отношений, к которой относится принимаемый нормативный акт. 

По мнению В.М. Платонова,  роль правотворчества в обществе, его место в системе правового регулирования определяет необходимость высокого научного уровня правотворческих решений на всех стадиях формирования конечного результата этого процесса - правовой нормы, выраженной в нормативном акте. Вот почему исключительно важно обеспечить глубину и истинность изучения объективных факторов, определяющих потребность в урегулировании того или иного общественного отношения, направления регулирования, установить цели этого регулирования. Это - начальная стадия формирования воли государства в решении конкретных задач жизни общества
. 

Некоторые различия в подходе к этапам и стадиям процесса правотворчества во многом обусловлены разными воззрениями на моменты начала и окончания правотворческого процесса. Решение о подготовке нормативного акта представляет собой второе по значимости (после решения о принятии и введении в действие определённого акта) правотворческое решение уполномоченных субъектов, основанное на процессе исследования взаимодействия объективных и субъективных факторов, определяющих необходимость нового правотворческого решения. Начальная же стадия правотворчества в данном случае - это выявление объективных факторов, определяющих необходимость правового урегулирования общественных отношений определенной группы полностью построена на мониторинге нормативных актов и оценке действующего законодательства в процессе его проведения.

Как показывает практика, именно на подготовительном этапе работы над проектом нормативного акта следует четко определить: необходимость правового решения вопроса именно в форме закона; какой недостаток действующего законодательства полагает устранить предлагаемый законопроект. Помимо этого нужно осуществить сбор материалов для уяснения необходимости принятия соответствующего закона. Также следует собрать необходимый материал, чтобы дать правильные прогнозы  о возможных последствиях будущего закона (экономических, социальных, политических, правовых, экологических и т.п.). Помимо этого необходимо определить «цену вопроса», для чего сделать соответствующую оценку предполагаемых финансовых, материальных и иных затрат, нужных для реализации норм принимаемого нормативного акта.
Для принятия оптимального решения не лишним будет и обращение к зарубежному опыту. Например, в Канаде, когда принимается  решение о том, нужно ли принимать тот или иной нормативный документ правотворческий орган должен доказать Кабинету о законотворческой деятельности  целесообразность принятия такого нормативного акта, для чего необходимо грамотно аргументировать и убедить данный орган, что «иные эффективные способы достижения политических целей отсутствуют»
. 

Также одним из главных требований, предъявляемых к различным видам правового мониторинга (мониторингу концепций проектов нормативных актов, мониторингу проектов нормативных актов, мониторингу различных видов нормативных актов, мониторингу правоприменительной деятельности)  является то, что данный вид деятельности необходимо осуществлять не фрагментарно, как это происходит в большинстве государственных и муниципальных органах и учреждениях, а на постоянной основе. Необходимо в этой связи установление деловых партнерских отношений между государственными органами и институтами гражданского общества (муниципалитетами, общественными палатами, общественными организациями и т. п.) и  соответствующие консультации государственных органов и должностных лиц, то есть заинтересованных сторон с учеными юристами, практическими работниками, правовыми экспертами, политологами, экономистами и другими специалистами.

Помимо этого, необходимо установить четкие и вверенные посредством аналитических действий цели, а так же способы осуществления мониторинга нормативных актов и оценки степени их достижения. Такая оценка должна быть непрерывной и предусматривать анализ решения аналогичных проблем другими субъектами правотворчества как в российском государстве, так  и в других странах, то есть метод сравнительного правоведения должен работать непосредственно на положительные результаты в правовом регулировании. 

Таким образом, роль и место мониторинга нормативных актов в механизме правового регулирования определяется важностью вспомогательной деятельности правотворчества, включающей в себя сбор, изучение, анализ, наблюдение и контроль относящихся к регулируемому вопросу: актов законодательства и подзаконных актов; договоров о разграничении полномочий и предметов ведения между Российской Федерацией и субъектами Федерации; материалов научных исследований; положительной и негативной практики применения действующих актов, сбор и анализ положений «досье нормативного акта, анализ иных аналитических материалов и т. д. 

Сегодня мониторинг нормативных актов позволяет комплексно подходить к правовому регулированию. Так при разработке законопроекта одновременно готовятся проекты иных подзаконных нормативных актов, необходимых для его реального действия. В юридической литературе это называется пакетным подходом (принципом) к нормотворчеству. «Ни один закон, даже самый правильный и необходимый, не будет полноценно работать до тех пор, пока под него не будет выстроена пирамида подзаконных актов», - констатировал Ю.Чайка. Ситуация на сегодняшний день складывается не благополучно – согласно данным проверки Генпрокуратуры России, для полноценной реализации 115 законов, принятых в прошлом году, требуется принятие только Правительством Российской Федерации более 400 подзаконных нормативных актов. Однако, до настоящего времени работа над ними не завершена, что означает невозможность полноценной реализации принятых парламентом законов
.

В этой связи следует отметить, что для большей эффективности правового регулирования целесообразно осуществлять подготовку федеральных законов с одновременной разработкой соответствующего подзаконного акта, направленного на развитие положений норм разрабатываемого закона. 

Сказанное позволяет сделать вывод, что мониторинг нормативных актов нельзя огранивать только анализом и прогнозами действия различных по юридической силе, органам принятия, предметам правового регулирования нормативных актов. Функции мониторинга нормативных актов следует начинать осуществлять еще на предпроектном этапе правотворчества, но наибольшая нагрузка должна приходить на этап разработки проектов нормативных документов, законов и подзаконных актов, конкретизирующих и детализирующих данные законы, а в дальнейшем должно осуществляться постоянное мониторинговое наблюдение и анализ не только за состоянием законодательства и иных нормативных документов, но применения этих актов. При этом, данная деятельность должна основываться на комплексной методологии, применяемой как отдельными специалистами (учеными, практиками), их рабочими группами и комиссиями, так и специализированными учреждениями (государственными органами и структурами, специализированными научными центрами) в целях оптимизации не только правотворчества, но и действия всех элементов механизма правового регулирования. 
Таким образом, мониторинг должен осуществляться до правого регулирования, в процессе создания норм права и после их принятия, то есть мониторинговая деятельность, включающая в себя организационную, аналитическую, и различные функции  правовой работы, должна «красной нитью» пронизывать все этапы правотворческого процесса и правоприменительной практики (административной, судебной и т. п.), только в этом случае можно ожидать повышение эффективности правового регулирования. 
Сегодня в нашем государстве необходимые предпосылки для создания научно обоснованной и действенной системы правового мониторинга имеются. Такая система должна опираться на прочные теоретические знания в области правотворчества, толкования права, правоприменения, государственного и общественного контроля и выверенную наукой и подтвержденной положительным опытом методологию. Создание системы правового мониторинга консолидирует различные  виды правового мониторинга, способствует координации действий субъектов, осуществляющих данный вид деятельности, обеспечит, с учетом современных научных исследований, их необходимыми методами проведения правового мониторинга, которые предлагают теоретикам и практикам авторы данного пособия. 
При этом основная нагрузка при создании системы правового мониторинга должна ложиться на Центр мониторинга законодательства и правоприменительной практики, созданный при Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. По нашему мнению, данный Центр может реально стать координационной, научной, и методической базой системы правового мониторинга в Российской Федерации, системы способной значительно повысить современное состояние российского механизма правового регулирования.
Глава 4. Пути повышения эффективности мониторинга нормативных актов

                                              В идеале прогноз должен быть непрерывным.
                                                                                           И.В. Бестужев-Лада
За последние годы в развитии мониторинга нормативных актов наметился целый ряд позитивных моментов, в вопросах эффективности мониторинговой деятельности в целом имеет место положительная тенденция. Вместе с тем, процесс создания системы мониторинга нормативных актов идет достаточно сложно и противоречиво. Общественная значимость и практическая актуальность мониторинга нормативных актов требует принятия сегодня серьезных мер по его качественному обновлению. Это объясняется тем, что происходящие в этой сфере положительные изменения не носят еще определяющего характера. Продолжает действовать целый ряд факторов, сдерживающих развитие мониторинга нормативных актов. Это, прежде всего, организационные, финансовые, кадровые, а также политические факторы. Не разработан сам механизм мониторинга нормативных актов, практически отсутствуют его правовые основы. 

Для повышения эффективности мониторинга нормативных актов, по нашему мнению, необходимо идти по пути продолжения теоретического исследования мониторинга нормативных актов как правового феномена. 

В плане продолжения теоретических исследований необходимо выработать и максимально возможно унифицировать терминологию, которой следует пользоваться в процессе мониторинга и которая должна применяться всеми правотворческими субъектами, выявить и формализовать стадии мониторинга для отдельных видов нормативных актов, исследовать особенности мониторинга нормативных актов, осуществляемого в разных типах юридической деятельности. Что касается правотворчества, то по нашему мнению, все его стадии, начиная с предпроектной стадии и заканчивая стадией вступления нормативного акта в юридическую силу, нуждаются в наблюдении, анализе и, соответственно, в совершенствовании, с той целью, чтобы нормативные акты, направленные на регулирование различных общественных отношений, принятые в разных формах, были открыты не только для чиновников, но и для гражданского общества, чтобы они были доступны для субъектов правовых отношений, чтобы граждане могли свободно, без лишних усилий и затрат найти нужную норму и реализовать свои субъективных права, исполнить позитивные обвязывания, соблюдать, установленные в законодательстве запреты на совершение противоправных действий, т.е. мониторинг нормативных актов осуществляется, а точнее должен осуществляться, на всех этапах как правотворческого процесса, так и всего механизма правового регулирования. 

Таким образом, следует говорить о мониторинге нормативных актов как о вспомогательной деятельности для всех этапов правового регулирования. При этом каждый этап, конечно, имеет и свои видовые особенности и методики, которые, несомненно, по прошествии времени также будут нуждаться в совершенствовании. 

На пути теоретического исследования мониторинга нормативных актов потребуются дополнительные усилия по уточнению системы понятий концепции мониторинга нормативных актов, типологизации методов и средств процесса мониторинга, уяснения специфики мониторинга на проектной и правотворческой стадиях, на стадии одобрения и отклонения нормативных актов, а также на стадии их применения, их классификации и оценки в процедуре судебного разбирательства.

Конкретизируя исследования различных видов мониторинга нормативных актов необходимо четко определить задачи мониторинга на стадиях правотворчества. Здесь следует согласиться с профессором Ю.А. Тихомировым, который выделяет необходимость проведения в ходе мониторинга анализа динамики сфер, объема и методов правового регулирования, которые меняются в связи с федеральной и административными реформами и определения критериев установления предмета регулирования, концептуальных и технико-юридических требований к законопроекту и т.д
. 

Кроме этого необходимо исследовать, как мониторинг нормативных актов связан с различными типами юридической деятельности помимо правотворчества, например на стадии реализации права, законов и иных нормативных актов. Это необходимо для создания целостной системы мониторинга нормативных актов, осуществляемого при всех типах юридической деятельности, которая, «как и система права, вообще, является многогранным, сложным, обладающим внутренними и внешними детерминантами социальным явлением, образующим целостный строй связей и закономерностей»
. 

Важно, по нашему мнению, определить роль экспертных сообществ в структуре мониторинговой деятельности и правотворчества в целом, разработать методологию экспертного обеспечения правотворческой деятельности в системе мониторинга нормативных актов, специфику осуществления разного рода экспертиз.

В Российской академии государственной службы при Президенте Российской Федерации создан Центр мониторинга государственного управления и права, который участвует в подготовке проектов нормативных актов, информационно-методических материалов, в проведении исследований по заказам органов государственной власти в сфере мониторинга права; разрабатывает методологию и методику, систему показателей развития объектов и субъектов мониторинга
.

Огромный вклад в развитие теории и методологии мониторинга нормативных актов вносят конференции, посвященные проблемам мониторинга, проводимые Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. В июне 2008 года прошла уже шестая конференция, на которой были детально рассмотрены методологическая база и организационные механизмы мониторинга российского законодательства. Подобные мероприятия проводятся и в регионах. Так, уже стало традицией проведение Московской городской Думой научно-практических семинаров по проблемам мониторинга законодательства и правоприменительной практики в субъектах Российской Федерации, где обобщается и пропагандируется положительный опыт проведения мониторинговой деятельности, что способствует построению в России единой системы правового мониторинга.

С точки зрения организации работы системы мониторинга нормативных актов, оправданным представляется потребность в разработке положений о Центре мониторинга законодательства и правоприменительной практики и Центрах мониторинга субъектов Российской Федерации, единых форм сопровождения нормативных актов (досье нормативного акта), отработке формы, видов и периодичности взаимодействия в вопросах информационного обмена между Центром мониторинга законодательства и правоприменительной практики и Центрами мониторинга субъектов Российской Федерации, унифицированных критериев эффективности мониторинга нормативных актов.

Разработку основ теории правового мониторинга, как более широкого понятия, включающего в себя понятие мониторинга нормативных актов, проводит Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. В докладе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 2006 года «О состоянии законодательства в Российской Федерации» была представлена Концепция создания системы мониторинга законодательства и правоприменительной практики в Российской Федерации (на 2008−2012 годы) (далее Концепция), которая определила Программу создания системы мониторинга правового пространства и правоприменительной практики (далее Программа) как основного инструмента принятия законодательных решений на основе объективных критериев эффективности правотворчества и правоприменения. 

Оценивая данную Программу с точки зрения организации мониторинга нормативных актов, хотелось бы высказать мнение о нецелесообразности осуществления мониторинга нормативных актов на уровне федеральных округов, как это предлагается в Программе, и необходимости включения в единую систему правового мониторинга уровень муниципальных образований, так как нормативное регулирование в основном осуществляется на федеральном уровне, уровне субъектов Российской Федерации и уровне органов местного самоуправления. Полагаем, что организация общегосударственной системы мониторинга нормативных актов позволит на ранних стадиях проводить анализ эффективности законодательства и своевременно принимать меры по его совершенствованию. В этих целях мы предлагаем внести в Программу разработанную нами Методику проведения мониторинга нормативных актов (см. Приложение 1).

С точки зрения программного обеспечения построения системы мониторинга нормативных актов, считаем целесообразным принятие федеральной и региональных программ, предусматривающих организацию системы мониторинга нормативных актов, а также Общероссийской концепции правового регулирования, выражающей законные интересы и определяющей мониторинговые мероприятия всех основных субъектов правотворчества в Российской Федерации. 

Упорядочение законодательства на основе мониторинга его состояния и развития, осуществление оценки его адекватности задачам общества, деятельности законодательной, исполнительной и судебной власти необходимо рассматривать в качестве составной части правовой, административной, судебной реформ в Российской Федерации. По нашему мнению, сформированному в ходе исследования важное значение для повышения эффективности мониторинга имело бы выделение мониторинга нормативных актов в качестве самостоятельного направления государственной правовой деятельности, принятие на федеральном и региональном уровнях законодательных актов по организации и проведению мониторинга нормативных актов. 

Необходима также дальнейшая разработка методологической основы и научно-обоснованных индикаторов действенности мониторинга нормативных актов, широкое изучение методов подготовки кадров для проведения мониторинга, активное использование возможностей научных учреждений, институтов гражданского общества, экспертного сообщества, изучение и использование международного опыта.

Вторым важнейшим направлением повышение эффективности мониторинга нормативных актов является переход от теоретического осмысления и обоснования идеи мониторинга к практическому развертыванию полномасштабной системы мониторинга нормативных актов. 

Идея создания системы мониторинга нормативных актов вошла в стадию своего практического воплощения, исторический период фрагментарного и несистемного законодательства себя исчерпал. В результате проведенного практического исследования мы приходим к выводу, что в настоящее время устойчиво действует лишь несколько компонентов мониторинга нормативных актов – это первичный анализ нормативных актов и мониторинговые исследования, необходимые для проведения правовой экспертизы, тогда как нужен единый механизм мониторинга нормативных актов, который бы пронизывал всю систему правотворчества, так и применения актов, созданных и принятых в процессе нормотворчества.

Мониторинг нормативных актов − это целый комплекс мероприятий, осуществляемых на плановой профессиональной основе в определенные сроки и, естественно, определенными субъектами. Думается, что в ближайшее время мониторинг нормативных актов станет неотъемлемым элементом государственного управления, по результатам которого уполномоченные органы или должностные лица станут принимать соответствующие меры и решения. Поэтому мы полностью разделяем точку зрения тех ученых и практиков, которые утверждают, что организация и осуществление мониторинга должны стать полномочиями государства
. При этом на договорной основе к этой деятельности могут привлекаться независимые специалисты, эксперты, ученые, а так же государственные и общественные деятели и целые организации, но основную организационную роль, безусловно, должно взять на себя государство. 

Учитывая федеративный характер государственного устройства России, мониторинг нормативных актов невозможно осуществлять без непосредственного участия субъектов Российской Федерации. 

Как уже отмечалось ранее 16 ноября 2006 года в соответствие с постановлением Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации от 16 ноября 2007 г. № 496-СФ был создан Центр мониторинга законодательства и правоприменительной практики (далее Центр). Его основные функции были представлены в Докладе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 2007 года «О состоянии законодательства в Российской Федерации». Этот Центр при условии отлаженной его работы, должен осуществлять функции координации научно-теоретических исследований правового мониторинга. К сожалению, об этой функции ничего не сказано в докладе, тогда как такая координация предотвратит дублирование научных исследований, оградит науку от ненужных надуманных изысканий, способствует выявлению «белых пятен» (пробелов) в науке. 

Создание Центра должно решить как минимум три основных проблемы: 

во-первых − это, как уже отмечалось, координация научных работ и продолжение теоретических исследований сущности мониторинга (понятийного аппарата, его функций, определению места в процессе формирования и действия права), поскольку не существует предел исследований, просто их необходимо продолжать на новом уровне осмысления и обобщения;

во-вторых, это анализ действия нормативных актов, как федеральных законов, так и актов развивающего характера, направленных на конкретизацию и детализацию положений норм законов и нормативных указов Президента Российской Федерации. Для этих целей следует создать специализированный информационный фонд, где вести на каждый нормативный акт его «досье», начиная с появления идеи о его создании и заканчивая процессом отмены акта. При этом в материалах данного фонда следует фиксировать и практику реализации нормативных актов; 

в-третьих, теоретические выводы, сделанные по проблемам мониторинга нормативных актов необходимо использовать для повышения квалификации парламентариев, государственных и муниципальных служащих и в учебном процессе высшей школы. Более того, специалистов в области правотворчества надо готовить специально, только тогда они будут в совершенстве владеть методиками проведения мониторинга нормативных актов.

В этой связи нами подготовлены и направлены в Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации предложения по поводу организации, структуры, субъектного состава и функций Центра мониторинга законодательства и правоприменительной практики (Приложение 2). 

По нашему мнению, для успешной реализации идеи мониторинга нормативных актов во всех субъектах Российской Федерации при региональных законодательных (представительных) органах следует как можно быстрее создать Центры мониторинга нормативных актов. Осуществление таких нововведений обеспечит создание не просто мощной и четкой, а научно и методологически обоснованной, комплексной системы мониторинга нормативных актов в рамках всей Российской Федерации, придаст ей характер постоянства и сбалансированности, что в итоге будет способствовать становлению режима законности в нашем государстве, повышению эффективности действия всего механизма правового регулирования. 

Центры мониторинга в субъектах Российской Федерации должны иметь следующую структуру: 1) подразделение перспективных разработок и научного обеспечения мониторинга; 2) экспертное подразделение; 3) подразделение аналитических исследований; 4) подразделение систематизации законодательства. 

Их основными функциями должны быть: 1) проведение мониторинга федеральных законов и иных нормативных актов, который должен включать оперативный анализ изменений федерального законодательства, выявление актов, наделяющих органы государственной власти новыми полномочиями, изымающих полномочия, иным образом регулирующих соответствующие общественные отношения; проведение постоянного контроля действующего регионального законодательства на предмет его соответствия федеральному; выявление по результатам мониторинга региональных нормативных актов подлежащих отмене, изменению, определение необходимости принятия новых актов; 2) изучение правоприменительной практики нормативных актов на территории субъекта Российской Федерации; 3) обобщение передового опыта мониторинга в правотворческом процессе, распространение его в других регионах и применение его в федеральном законотворчестве; 4) систематизация законодательства; 5) перспективное планирование мониторинговой и правотворческой деятельности.

Эффективность осуществления мониторинга нормативных актов может быть существенно повышена посредством уточнения обязанностей и функций структур, действующих в законодательных и исполнительных органах власти как федеральных, региональных, так и местных. О целесообразности такого решения говорят многие ученые. Так, например, профессор Ю.А. Тихомиров считает, что «следовало бы придать мониторингу права значение обязательной функции всех государственных и муниципальных структур в тех формах, которые соответствуют их статусу и компетенции»
. 

Такой опыт уже есть на федеральном уровне так, например, федеральные органы исполнительной власти в лице Администрации Президента Российской Федерации, Аппарата Правительства Российской Федерации, федеральных министерств и других органов исполнительной власти активно развивают свою деятельность по мониторингу нормативных актов. Министерство внутренних дел Российской Федерации осуществляет мониторинг нормативных правовых актов на программно-аппаратной основе. Министерство экономического развития и торговли Российской Федерации, также в соответствии со своей компетенцией, проводит мониторинг нормативных актов в различных проблемных сферах общественных отношений. Министерство образования и науки Российской Федерации, Министерство природных ресурсов Российской Федерации, Министерство сельского хозяйства Российской Федерации, Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий также откликнулись на предложение Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации о целесообразности наделения органов исполнительной власти типовой функцией мониторинга законодательства и включили различные элементы деятельности по мониторингу в свои нормативные акты
. 

В Министерстве юстиции Российской Федерации осуществляется постоянный мониторинг законодательства субъектов Российской Федерации, ведомственных нормативных актов, актов органов местного самоуправления, также создано подразделение, которое непосредственно занимается вопросами мониторинга. Его основная задача – это организация работы по систематизации российского законодательства и ведению банка данных нормативно-правовых актов России
. 

Мониторинг нормативных актов становится инструментом работы многих подразделений аппаратов законодательной (представительной) и исполнительной власти субъектов Российской Федерации. К примеру, в городе Москве предусмотрена работа по созданию общегородской системы правового мониторинга, участниками которой будут и Московская городская Дума, и Правительство Москвы, и отраслевые функциональные органы исполнительной власти города
. В Тамбовской области мониторинг нормативных актов проводится всеми органами исполнительной власти, структурными подразделениями администрации области в установленной сфере деятельности
. Мониторинг нормативных актов в Республике Коми, является обязанностью Государственно-правового управления Главы Республики Коми и Правительства Республики Коми
. Проведение мониторинга нормативных актов возложено на Государственно-правовой департамент Правительства Вологодской области, в структуре которого создано и действует управление мониторинга нормативных правовых актов муниципальных образований. 
. 

Основные положения мониторинга нормативных актов должны найти свое отражение в федеральных законах «О порядке принятия федеральных конституционных законов и федеральных законов», «О Федеральном Собрании – Парламенте Российской Федерации». Именно эти федеральные законы должны быть базовыми. На их основе необходимо развить принципы и функции мониторинга нормативных актов в федеральных законах «О нормотворческой деятельности Президента Российской Федерации», «О нормотворческой деятельности и нормативных актах федеральных органов исполнительной власти Российской Федерации», а так же в законах субъектов Российской Федерации «О нормотворческой деятельности субъектов Российской Федерации» и т.д. 

Отдельного внимания в плане повышения эффективности мониторинга нормативных актов заслуживают ежегодные доклады Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации и законодательных (представительных) органов власти субъектов Российской Федерации о состоянии законодательства. Как было отмечено в Докладе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 2006 года «политико-правовое значение мониторинга и анализа правовой системы России постоянно возрастает. Доклады, представляющие результаты этой работы, приобретают общенациональный статус. Прежде всего, благодаря широкому составу участников. Не менее важно, что данные доклады носят публичный характер, дают возможность каждому гражданину увидеть объективное измерение результатов работы органов государственной власти»
.

К настоящему времени подготовлено уже четыре доклада «О состоянии законодательства в Российской Федерации» по итогам 2004, 2005, 2006 и 2007 годов. Такая работа проводится и в регионах. Так, в докладе Самарской Губернской Думы «О состоянии законодательства Самарской области в 2006 году»
 изложены основные направления и приоритеты правотворческой деятельности по сферам регулируемых общественных отношений, изложены предложения по совершенствованию нормативных актов по отраслям и подотраслям права. Кроме того Самарской Губернской Думой подготовлен еще один доклад – доклад, информирующий о законодательной деятельности за все время ее существования (с 1994 года), который содержит не только отчет о проделанной работе, но и перспективы правотворческой деятельности
. 

Иной методологический подход к написанию доклада применен в Саратовской областной Думе. Так, в докладе «О законодательной деятельности Саратовской областной Думы в 2006 году» изложена организация законодательной деятельности и мониторинга законодательства за 2006 год. Примечательно, что в качестве приложения к докладу приведены перечень законов и законодательных инициатив Саратовской областной Думы, принятых в 2006 году
. Подобные доклады были подготовлены и обнародованы в Архангельском областном собрании и Законодательном собрании Пензенской области

Такие доклады, по нашему мнению, на сегодняшний день являются наиболее конструктивной с точки зрения методологии формой представления результатов мониторинга нормативных актов. Результаты работы над докладами каждый раз получают значительный общественный резонанс, дают новый импульс правотворчеству. В эту работу по подготовке федерального и региональных докладов о состоянии законодательства активно включились государственные органы, научные и общественные организации, экспертное сообщество, преподаватели вузов.

Однако используемая в субъектах Российской Федерации структура, доклада на наш взгляд, не позволяет в полной мере эффективно применять результаты проведенного мониторинга нормативных актов. Нам представляется, что доклады субъектов Российской Федерации, должны содержать обобщение наработанной практики мониторинга нормативных актов, состояния законодательства и правоприменительной практики.
Мы считаем, что практика ведения «досье нормативного акта» должна существенно повысить эффективность мониторинга нормативных актов и качество правотворчества, и поможет правоприменителям своевременно разобраться в новеллах законодательства. Думается, что в «досье нормативного акта» необходимо добавить сведения об авторах проекта нормативного акта и авторах всех поправок, которые были внесены в ходе его обсуждения и принятия (всякая законотворческая инициатива и всякий проект должен быть именным), сведения о наличии альтернативных проектов и хронологию его изменения и принятия. 

В современных условиях развития российской государственности, сопровождаемой появлением огромного количества нормативных актов, принимаемых как на федеральном, так и на региональном уровнях, и проблем, связанных с их содержанием и формой, образовалась очевидная потребность формирования нового класса квалифицированных специалистов в сфере правотворческой деятельности. Весьма актуальной является проблема подготовки квалифицированных кадров и непосредственно в сфере мониторинга нормативных актов, т.е. специалистов аналитиков. Как отмечалось в Докладе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации «именно они будут способствовать формированию правовой культуры и правосознания в обществе, поднимут законотворческую и правоприменительную деятельность на уровень современных требований»
. По мнению В.Ю. Туранина это должны быть «аналитики, готовые к проведению комплексной оценки нормативного акта или его проекта, взвешенной проработке его достоинств и недостатков, а так же к формированию авторских оригинальных нормотворческих решений. Специалисты новой формации должны быть не просто высококвалифицированными юристами, но и обладать совокупными знаниями в различных сферах философии, логики и лингвистики, с аналитическим и одновременно творческим складом ума»
. Очевидно, что специалистов такого уровня необходимо готовить и готовить целенаправленно, дополняя обычный учебный процесс нужными дисциплинами, прежде всего, в рамках государственно-правовой и конституционно-административной специализаций. 

В этой связи большую актуальность приобретает идея о теоретическом обосновании такой отрасли научных знаний как «Нормография» − наука о теории и методологии нормотворчества. Вполне очевидно, что в современных условиях объективно существует необходимость включения в государственный образовательный стандарт по специальности «Юриспруденция», а затем и в программы юридических вузов и факультетов изучения курса нормографии, курса прикладного, вспомогательного характера для общей теории права и государства
, составной частью которого должна стать теория и методология мониторинга нормативных актов.

Думается, что решать данную проблему следует постепенно, создав научную и методическую платформу для организации учебного заведения, способного качественного подготавливать соответствующих специалистов. Нам представляется, что такое учебное заведение могло быть образовано при Федеральном Собрании Российской Федерации. Если, рассматривая данную проблему провести сравнительный анализ, то становится видно, что только у российского парламента нет своих научно-исследовательских институтов и учебных заведений. Сегодня у каждого высшего органа государственной власти, а также у многих других федеральных органов власти есть свои учебные заведения, которые планомерно с использованием современных учебных программ готовят себе кадры, а Федеральное Собрание Российской Федерации такой научной и учебной базы не имеет. Так, например, в структуре Администрации Президента Российской Федерации есть Российская академия государственной службы, Правительства Российской Федерации − Институт законодательства и сравнительного правоведения. Свою Академию создала Генеральная прокуратура Российской Федерации. А почему же Российский Парламент столь долго остается «обделенным» в решении данного вопроса?

Здесь весьма интересным будет опыт регионов. Так, например, в 1999 году на базе Саратовской государственной академии права образован Поволжский региональный институт законотворческой деятельности. Сегодня в структуру данного института входят: совет института; сектор развития регионального законодательства имущественных отношений, социальной защиты и права безопасной жизнедеятельности; клиника региональной нормотворческой деятельности; цент правовой информации, который осуществляет мониторинг проектов нормативных актов Саратовской области и анализ их применения, а также факультет нормотворческой деятельности. Институт регионального законодательства создан также при Воронежской областной думе. 

Необходимо организовать подготовку квалифицированных специалистов, способных осуществлять мониторинг нормативных актов, проводить семинары и тренинги, оказывать консультативную помощь субъектам и участникам мониторинга, изучать и распространять опыт организации и ведения мониторинга, издавать печатную продукцию по популяризации (пропаганде) мониторинга нормативных актов в целях формирования благоприятного общественного мнения о нем. Уже сейчас высшим учебным заведениям необходимо предусмотреть в планах исследовательской деятельности постоянную тему мониторинг права, важной составляющей, которой должен стать мониторинг нормативных актов.

Для повышения эффективности мониторинга нормативных актов необходимо создавать и усовершенствовать информационную базу мониторинга. Во многих субъектах Российской Федерации, руководствуясь своими представлениями и возможностями, пытаются решать эту проблему − создают банки (базы) данных, в которые вносятся все законы и подзаконные нормативные акты. Так, например,  в Московской областной Думе разработана концепция программно-методического комплекса в составе информационно-аналитической электронной системы «Законодательный процесс в Московской областной Думе». Данная программа позволяет держать в памяти ЭВМ все шаги работы с текстом проекта нормативного акта, начиная от постановки проблемы, определения технического задания, проработки структуры и вариантов его статей, обработки этих вариантов и фиксации рабочего текста, представляемого для дальнейшего прохождения проекта по всем инстанциям проектной стадии.

Определенные шаги в этом направлении делаются и на федеральном уровне. Так, например, в Министерстве внутренних дел Российской Федерации в рамках создания системы ведомственного мониторинга законодательства разработана автоматизированная информационно-аналитическая система мониторинга, которая должна способствовать совершенствованию деятельности системы министерства по защите прав и свобод граждан в борьбе с преступностью и обеспечению законности, правопорядка и общественной безопасности.
 В Федеральной службе исполнения наказаний Российской Федерации введен в действие автоматизированный банк данных «Нормативные акты УИС», в которой формируется и ежесуточно обновляется информация о нормативных актах, регламентирующих деятельность учреждений и органов ФСИН России
.

Нам представляется необходимым создание Центра современной электронной обработки данных мониторинга разных уровней и видов в едином комплексе. По нашему мнению, также необходимо осуществить разработку особой электронной программы для непрерывного и постоянного пополнения банка данных о разрабатываемых и принятых нормативных актах и, что самое важное и трудное, о практике их применения с максимальной доступностью для большинства граждан страны, разработку типовых правовых показателей − как позитивных, так и негативных, которые следует сочетать с объединением ведомственных и территориальных банков информации, а также создание оригинального сайта. С этой целью нам представляется обоснованным выделение соответствующего юридического блока в рамках выполняемой программы «Электронная Россия». Создание единой информационно-аналитической базы, услугами которой могли бы пользоваться субъекты правотворчества, ученые и все заинтересованные граждане должно стать одним из основных результатов мониторинга нормативных актов.

Таким образом, в ходе рассмотрения состояния мониторинга в правотворчестве и путей повышения его эффективности мы пришли к выводу, что проводимая работа по основным направлениям мониторинга нормативных актов способствует определению состояния системы действующего законодательства, степени его адекватности фактическим общественным отношениям, научной оценке его эффективности. Указанные показатели являются важнейшими условиями повышения качества законодательства, практики его применения и повышения правовой культуры общества. Можно констатировать, что мониторинг нормативных актов становится обязательной функцией в системе правотворчества, при этом механизм осуществления данной функции, безусловно, должен совершенствоваться в целях создания современного и эффективного законодательства.

Приложение 1

МЕТОДИКА
проведения мониторинга нормативных актов



























Приложение 2

ПРЕДЛОЖЕНИЯ

по организации деятельности Центра мониторинга законодательства и правоприменительной практики при Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации

Считаем необходимым возложить на Центр мониторинга законодательства и правоприменительной практики при Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации решение следующих задач: 
1. Координация научных работ и продолжение теоретических исследований сущности мониторинга (понятийного аппарата, его функций, определению места в процессе формирования и действия права), поскольку не существует предел исследований, просто научные исследования в данном направлении необходимо продолжать на новом уровне осмысления и обобщения. Помимо этого, важное значение следует уделять разработке концептуальных основ мониторинга в целях формирования новой правовой культуры  государственных и муниципальных служащих.

2. Анализ современного законодательства. Анализ норм права, содержащихся в различных по юридической силе, предмету регулирования, отраслевой типизации нормативных актов и договоров и анализ действия нормативных актов, как федеральных, так и региональных законов, а также актов развивающего характера, направленных на конкретизацию и детализацию положений норм законов и нормативных актов Президента и Правительства Российской Федерации. 

3. Обеспечение субъектов правотворчества и правоприменителей необходимой правовой информацией. Для этого следует создать специализированный информационный фонд, в котором вести на каждый нормативный акт его «досье», начиная с появления идеи о его создании и заканчивая процессом отмены акта. При этом в материалах данного фонда следует фиксировать и практику реализации нормативных актов. По заявкам субъектов правотворчества сотрудники Центра должны прорабатывать тот или иной вопрос и давать квалифицированные рекомендации по заказной тематике.

4. Разработка методологии проведения мониторинга и ее внедрение в практику различных правотворческих и правоприменительных органов.

5. Повышение квалификации парламентариев и иных субъектов правотворческой деятельности. Теоретические выводы и обобщения, сделанные по проблемам мониторинга и практике применения нормативных актов необходимо использовать на курсах по подготовке и переподготовке должностных лиц, участвующих в правотворческой деятельности и в учебном процессе высшей школы. 
Основная задача Центра – формирование комплексной системы анализа современного состояния нормативных актов, правоприменительной практики и прогнозирования развития системы российского законодательства. 

Общее руководство Центром должен осуществлять Аппарат Совета Федерации Федерального Собрания, поэтому сотрудники данного учреждения должны иметь статус государственных гражданских служащих, которые будут работать профессионально на постоянной основе. В отдельных случаях для осуществления анализа и прогнозирования развития законодательства, его отраслей и т. п. на договорной  основе могут привлекаться ученые юристы.

В структуру Центра необходимо включить следующие подразделения.

Отдел теоретико-правовых проблем. 

- разработка и совершенствование теории правового мониторинга: основных понятий, принципов, функций, теоретических и нормативных моделей мониторинга нормативных актов;

- разработка предложений по совершенствованию правового регулирования правотворческой деятельности;

- изучение и обобщение зарубежного и отечественного положительного опыта  в правотворчестве;

- участие в разработке концепций и программ по наиболее актуальным проблемам правотворческой деятельности;

- прогнозирование перспективных и текущих потребностей правового регулирования в различных отраслях права и законодательства; 

- участие в подготовке перспективных и календарных планов законопроектной деятельности;

- прогностическая оценка возможных последствий реализации проектов нормативных актов;

- подготовка и предоставление по запросам комитетов и комиссий палат Федерального Собрания Российской Федерации информации по проблемам правотворчества, юридической техники и мониторингу права.
Отдел координации деятельности структурных подразделений и внешних связей. 

- разработка плана работы Центра и других планирующих документов;

- организация и проведение конференций, посвященных мониторингу законодательства и правоприменительной практики;

-  распределение обязанностей между отделами Центра;

- методическая и научная помощь в создании и функционировании региональных центров мониторинга права, наблюдение за их деятельностью; 

- взаимодействие с государственными и муниципальными органами власти, международными организациями, юридическими лицами, научными центрами, школами, учеными, гражданами и их объединениями; 

- привлечение к работе, связанной с мониторингом законодательства ученых, создание рабочих групп для подготовки законопроектов;

- координация проведения научных исследований в области правотворчества, юридической техники, правового мониторинга, толкования права и правоприменительной деятельности;

Учебно-методический отдел. 

- разработка методик осуществления мониторинга законодательства и правоприменительной практики;

- подготовка методических и учебно-методических пособий, посвященных правотворчеству, правоприменению и мониторингу права;

- подготовка и опубликование адресов положительного правотворческого опыта законодательных и исполнительных органов субъектов Федерации;

- пропаганда положительного зарубежного правотворческого опыта;

- организация стажировок государственных служащих в органах власти иностранных государств;

- организация и проведение конференций, посвященных проблемам правотворчества и мониторинговой деятельности;

- проведение семинаров и тренингов сотрудников правовых управлений и центров правового мониторинга.
Отделы мониторинга норм по отраслям права:
- наблюдение и анализ норм конституционного, муниципального и административного права;

- прогнозы правового регулирования; 

- экспертиза проектов нормативных актов; 

- подготовка на договорной основе с привлечением ученых-юристов проектов нормативных актов.

Отдел мониторинга интерпретационных актов и судебной практики. 

- анализ, обобщение актов официального толкования норм права:

- анализ судебной практики;

- мониторинговая экспертиза проектов актов официального толкования норм права;

- разработка предложений по совершенствованию судебной системы.

Отдел систематизации законодательства. 

- осуществление различных видов учета и систематизации нормативных актов;

- разработка проектов кодифицированных актов;

- мониторинговая экспертиза систематизированных нормативных актов;

- создание и поддержание в контрольном состоянии базы данных, составляющих «досье» нормативных актов; 

- содействие работе парламентской библиотеке; 

- подготовка и издание сборников нормативных актов;

- подготовка словаря официальных юридических терминов. 

На начальном периоде количество отделов может быть меньше за счет объединения нескольких функций в одном отделе. Нам представляется обоснованным, чтобы штатные сотрудники Центра были государственными служащими. К мониторинговой работе по разным объектам мониторинга на договорной основе могут привлекаться ученые, практики, эксперты и иные специалисты различных сфер деятельности. По нашему мнению, данный Центр может реально стать научной и методической базой для создания учебного заведения при Федеральном Собрании Российской Федерации. 
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