Глава 4. Формы реализации исполнительной власти

Введение 

Реализация исполнительной власти, достижение оптимального и эффективного государственного управления напрямую зависит от четких, гармонизированных и согласованных форм осуществления исполнительно-распорядительной деятельности.

На современном этапе развития государства происходят коренные изменения, осуществляется трансформация системы государственной власти, совершенствуются способы взаимодействия органов государственной власти, преобразуются формы реализации исполнительной власти. 

Закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организации и функционирования публичной власти»
 (далее – Закон о поправке в Конституцию РФ) внес довольно серьезные изменения, установив понятие публичной власти, видоизменив систему власти исполнительной власти, полномочия органов исполнительной власти, а также формы осуществления их деятельности. 

Конституционные изменения преобразовали правовое положение и статус федеральных органов государственной власти, прежде всего Президента РФ. Базовые нормы статей 10 и 11 Конституции РФ остались неизменными, однако в свете поправок приобрели несколько иное «звучание». 

В соответствии со статьей 10 Конституции РФ государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе разделения на законодательную, исполнительную и судебную. Органы законодательной, исполнительной и судебной власти самостоятельны. Согласно статье 11 Конституции РФ государственную власть в Российской Федерации осуществляют Президент Российской Федерации, Федеральное Собрание (Совет Федерации и Государственная Дума), Правительство Российской Федерации, суды Российской Федерации. В данной статье закреплен исчерпывающий перечень органов, осуществляющих государственную власть в Российской Федерации. 
Закон о поправке в Конституцию РФ определенным образом затронул полномочия Президента РФ, его правовой статус и соотношение с исполнительной властью. 

Анализ статей 10 и 11 Конституции РФ в их взаимосвязи позволяет определить, что разделяя государственную власть на законодательную, исполнительную и судебную, а также указывая на самостоятельность органов законодательной, исполнительной и судебной власти, конституционные нормы предопределяют, что Президент РФ, осуществляя государственную власть, относится к одной из властей (законодательной, исполнительной или судебной). Перечисляя органы государственной власти, Конституция РФ первым называет Президента РФ.

В науке и литературе сложился подход к особой роли Президента РФ, согласно которому Президент РФ не входит ни в законодательную, исполнительную или судебную, а находится над всеми ветвями государственной власти. Особую роль в таком видении правового статуса  Президента РФ сыграл Конституционный Суд РФ, в решениях
 которого неоднократно был сформулирован вывод о том, что Президент РФ, являясь главой государства, не входит непосредственно ни в одну из ветвей власти. Напротив, именно он согласно Конституции олицетворяет единство государственной власти и выполняет в силу занимаемого им в иерархии государственной власти места координационную и интеграционную функции, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти.
«Как вытекает из 25 решений Конституционного Суда РФ, в которых Суд анализировал нормативное содержание комментируемой статьи, оставаясь вне пределов традиционно вычленяемых трех ветвей единой государственной власти - законодательной, исполнительной, судебной - Президент интегрирует российскую государственность и, будучи наделен Конституцией значительными нормотворческими полномочиями, контролируя исполнительную власть и выполняя некоторые квазисудебные функции в качестве арбитра в спорах между органами государственной власти, он юридически и фактически "присутствует" во всех властях, определяет эффективность и действенность всех институтов государственной власти в Российской Федерации»
.

Вместе с тем, положения статей 10 и 11 Конституции РФ напрямую не предусматривают возможности осуществления государственной власти в Российской Федерации иначе как в рамках разделения на законодательную, исполнительную и судебную власть. Таким образом, Закон о поправке в Конституцию РФ в полной мере позволяет определить, что Президент РФ осуществляет главенствующую и руководящую роль в системе исполнительной власти. 

Конституционные изменения затронули порядок организации системы исполнительной власти, ее полномочия. Поправки заложили основу для совершенствования порядка взаимодействия органов государственной власти между собой. Кроме того, на уровне Конституции РФ получили закрепления новы виды правовых актов. Все это обуславливает актуальность исследования форм реализации исполнительной власти на современном этапе. 

Кроме того, за последние годы существенно увеличился объем государственного управления, произошли изменения в содержании деятельности органов исполнительной власти, их полномочий. Выполнение управленческих функций органами исполнительной власти стало занимать значительно больший объем по сравнению с другими видами деятельности. В связи с этим существенно возросло количество правовых актов как основной формы управленческой деятельности.

Проводимые в последние годы реформы в различных сферах также потребовали кардинальных преобразований в системе правовых актов органов исполнительной власти. Как следствие, это отразилось не только на количестве правовых актов, но и на их содержательной стороне. В результате происходящих изменений более явными становятся недостатки правового регулирования, ослабляющие эффективное и гармоничное функционирование системы правовых актов органов исполнительной власти.

С развитием форм и методов государственного управления, усложнением общественных отношений, являющихся предметом правового регулирования, правовые акты органов исполнительной власти приобретают новые качества и особенности, изменяется и усложняется характер взаимосвязей между ними. В связи с этим наряду с ранее существовавшими проблемами правотворчества возникают новые современные задачи совершенствования процесса выработки управленческих решений, принятия правовых актов и обеспечения их согласованного функционирования.

Дальнейшее развитие форм реализации исполнительной власти не должно основываться только на количественном увеличении, так как это порождает все большие недостатки в правовом регулировании. Необходим переход системы правовых актов органов исполнительной власти на качественно новый уровень развития, учитывающий особенности взаимодействия актов между собой, их интегральные свойства и индивидуальные закономерности функционирования.

В целях совершенствования форм реализации исполнительной власти в настоящее время активно исследуются и развиваются вопросы цифровизации права, внедряются в правотворческую деятельность новые современные технологии, механизмы информационного взаимодействия органов государственной власти. Постепенно формируются и начинают использоваться в деятельности органов власти интеллектуальные информационные системы, цифровые «помощники» и различные электронные сервисы, призванные упростить процесс подготовки нормативных правовых актов и проектов документов.  

Эффективность деятельности органов исполнительной власти является важнейшим фактором, от которого зависят не только темпы социально-экономического развития страны, но и качество всего государственного управления и, как следствие, уровень жизни граждан. И здесь основную роль играет правотворческая деятельность органов исполнительной власти, которая направлена на правовое обеспечение государственной политики, исполнение норм законодательства, формирование правового пространства, создание условий для реализации прав, законных интересов и обязанностей граждан.

В связи с этим вопросы совершенствования форм деятельности органов исполнительной власти в Российской Федерации имеют первостепенное значение, это одна из приоритетных задач реформирования системы государственного управления.

4.1. Разнообразие форм реализации исполнительной власти

Исполнительная власть реализуется посредством различных и многочисленных действий, определяющих содержание власти и совершающихся государственными органами и их должностными лицами в соответствии с компетенцией в разнообразных формах. Формы управления используются в целях реализации возложенных на государственный орган функций и задач, исполнения соответствующих полномочий.

Использование разными авторами понятия «форма реализации исполнительной власти»
 либо понятия «форма государственного управления»
 зависит от определения круга субъектов, осуществляющих государственное управление. В литературе содержатся многочисленные исследования этих понятий. Остановимся более подробно на понятиях форм и видов деятельности, в которых реализуется исполнительная власть.

Р.С. Павловский приводит следующее определение формы государственного управления: это «внешнее выражение содержания, рамки конкретных управленческих действий, совершаемых непрерывно органами государственного управления, служащими их аппарата»
.

Ю.М. Козлов использовал такое определение формы деятельности органов исполнительной власти: это внешнее выражение видов их действий, предусмотренных нормами административного права, совершаемых в целях осуществления возложенных на них задач, функций и полномочий
.

Р.Ф. Васильев утверждал, что формы управленческой деятельности определяются как способы выражения ее содержания; способы осуществления, проявления и выражения методов управления; внешнее практическое выражение функций управления в конкретных действиях; внешнее организационно-правовое выражение конкретных однородных действий аппарата государственного управления; выделенные в самостоятельные группы, родственные по характеру, одинаковые или сходные в своем внешнем проявлении действия; системы внутренне взаимосвязанных способов осуществления функций государственного управления и т. д.

Аналогичного мнения придерживается Г.В. Атаманчук, понимая под формой управленческой деятельности «внешние постоянно и типизировано фиксируемые выражения (проявления) практической активности государственных органов по формированию и реализации управленческих целей и функций и обеспечению их собственной жизнедеятельности»
.

Таким образом, в большинстве определений прослеживается общий подход, состоящий в том, что формы управления — это внешнее выражение соответствующей деятельности. В определениях подчеркивается то, что деятельность по реализации государственного управления носит однородный, родствен  ный, «типизированный» характер. В силу данных характеристик все формы управленческой деятельности обладают свойствами целостности, что объединяет их в единую систему.

Несмотря на большое количество различных дефиниций, практически все ученые едины в подходах к определению форм государственного управления. Однако в литературе не наблюдается такого же единства при определении видов форм государственного управления.

«В науке предложено несколько классификаций форм исполнительно-распорядительной деятельности, каждая из которых, в той или иной степени отличаясь от других классификаций, по-своему верно подчеркивает особенности тех или иных действий исполнительного характера»
.

При классификации Р.Ф. Васильев рассматривает такие формы как: издание нормативных актов управления и их применение; установление норм права, применение норм права; издание индивидуальных актов управления, административных актов, актов управления; совершение иных, юридически значимых действий; организационную работу, проведение непосредственных организационных мероприятий, осуществление общественно-организационной деятельности; совершение материально-технических действий; материально-технические операции; гражданско-правовые сделки; заключение договоров; меры непосредственного принуждения и т. д.

И.И. Евтихиев выделял следующие виды форм государственного управления: материально-технические действия, организационные мероприятия; гражданско-правовые сделки; меры непосредственного принуждения; акты государственного управления
. Данную классификацию подвергал критике Е. Старосьцяк: деятельность по принудительному исполнению является определенной функцией государственного аппарата, для осуществления которой применяются различные формы, именно поэтому действия по принудительному исполнению не могут считаться однородной группой
. Ученый подразделял формы государственного управления на установление общеобязательных норм; издание административных актов; заключение договоров; осуществление общественно-организационной деятельности; совершение материально-технических действий
.

Ю.Н. Старилов предлагает разграничить публично-правовые и частноправовые формы осуществления управления. В рамках публично-правовых форм им выделяются нормоустановление, установление волеизъявления и реальные административные акты.

Наиболее общей классификацией форм государственного управления в зависимости от правовых последствий, с которой соглашаются многие авторы, является разделение их на правовые формы и неправовые формы
.

В качестве правовых форм государственного управления в литературе выделяются следующие:

- издание нормативных правовых актов;

- издание ненормативных правовых актов;

- заключение публично-правовых договоров (административных договоров, международных соглашений);

- совершение юридически значимых действий или действий юридического характера на основе закона или на основе изданного правового акта управления (проведение государственной регистрации, составление протоколов, проведение проверок или обследований, выдача разрешительных документов).

К неправовым формам государственного управления относятся:

- осуществление организационных действий (реализация информационных функций, проведение заседаний, совещаний);

- выполнение материально-технических действий (обеспечение материалами, техникой и другими средствами, осуществление делопроизводства, транспортное обслуживание)
.

Следует учитывать, что все формы государственного управления применяются во всевозможных сочетаниях между собой. Сочетание форм управленческой деятельности в различных органах исполнительной власти неодинаково. Определение формы управления обусловливается прежде всего компетенцией конкретного органа, правовыми или нормативными правовыми предписаниями, устанавливающими порядок реализации соответствующих полномочий, поставленными и желаемыми результатами.
Форма управленческой деятельности может оказывать существенное влияние на ее содержание. С одной стороны, она может ускорять развитие содержания управления. Это происходит в случае, когда наблюдается соответствие формы содержанию, а содержания — форме. С другой стороны, форма как внутренняя структура системы может быть фактором, сдерживающим развитие, когда форма не соответствует содержанию и начинает замедлять его развитие и функционирование. От правильного выбора формы управления, компетентного сочетания различных форм деятельности зависит эффективность государственного управления, качество принимаемых решений и результаты от их исполнения.

Таким образом, органы исполнительной власти используют все формы управленческой деятельности в комплексе и при необходимости выбирают их оптимальное их сочетание. 
Одной из важнейших форм реализации исполнительной власти является принятие правовых актов. «Издание разнообразных актов управления составляет важную сторону исполнительно-распорядительной деятельности, и в настоящее время это наиболее действенный и широко применяемый инструмент управления в повседневной деятельности органов исполнительной власти Российской Федерации»
. Процесс государственного управления невозможно представить без соответствующего правового регулирования, осуществляемого посредством издания и реализации правовых актов.
Учитывая, что правовые акты исполнительной власти являются главной формой реализации властных полномочий, то в данной работе остановимся на более детальном исследовании именно данной формы.
Для определения такой формы управленческой деятельности органов исполнительной власти, как правотворчество, используются различные термины и понятия, например: «акты управления», «административные правовые акты», «правовые акты органов управления», «акты органов исполнительной власти», «акты государственной администрации». Такое многообразие в использовании указанных терминов обусловлено рядом причин. Прежде всего, употребление понятий «административный акт», «акт управления», «акт органа исполнительной власти» связано с историческим развитием научных подходов к подзаконному правотворчеству.

В трудах дореволюционных российских авторов можно выделить два основных подхода к определению административных актов. Первый состоит в отграничении их от законодательных и судебных актов. Такого подхода придерживались Н.И. Лазаревский
, В.В. Ивановский
, Н.М. Коркунов
 и др.

Второй способ определения административных актов состоит в указании на юридическое содержание акта. А.И. Елистратов указывал, что «под именем административного акта понимается акт управления, направленный на установление, изменение или прекращение конкретных юридических отношений или состояний»
. Он проводил разграничение понятия «административный акт» по свойству осуществляемых органами юридических функций, а «акты управления» — по характеру ведомства государственных учреждений. Таким образом, автором по материальным свойствам выделялись административные акты, а по формальным — акты управления.

Данный анализ позволяет наиболее общим образом установить различия в употребляемых дореволюционными авторами терминах.

Так, понятия «административный акт» и «акт управления» практически совпадают по своему содержанию. Многие авторы используют их как равнозначные. Однако А.И. Елистратов предлагал использовать термин «административный акт» для определения функций государственного органа (материальное свойство), а термин «акт управления» — для указания характера ведомства (формальное свойство). 

Из понятия «акты управления» Н.М. Коркунов и Н.И. Лазаревский выделяли термины «акты исполнительные» и «указы и распоряжения». Под исполнительными актами понимались акты, основанные и направленные на исполнение законодательных норм. Широкого распространения в дореволюционной литературе данный термин не получил, так как многие авторы придерживались мнения, что он не отражает всего существа реализуемой государственными органами деятельности. 

Таким образом, в работах дореволюционных авторов были заложены основные подходы к понятию актов управления, которые получили распространение в более поздних трудах. 

В советской литературе прочно закрепилось употребление термина «акт управления». В СССР важнейшей правовой формой реализации исполнительно-распорядительных полномочий органов государства признавались акты управления. Использование в Конституции СССР 1936 г., 1977 г. и советском законодательстве понятия «органы государственного управления» и отсутствие разделения государственной власти на исполнительную, законодательную и судебную ветви обусловило употребление именно терминов «акты управления» или «акты органов управления».

Одно из наиболее интересных исследований представлено И.И. Евтихиевым
, где акты советского государственного управления признаются главнейшей формой административной деятельности. Акты, имеющие нормативный характер, условно назывались им регламентарными - регулирующими, т. е. более соответствующими централизованному руководству и координации. Акты же управления, имеющие характер индивидуальных актов, касающихся конкретных определенных явлений и случаев, по представлению И.И. Евтихиева, могут быть названы административными актами. Актами управления можно назвать акты, совершаемые исполнительно-распорядительными органами (административные акты, акты нормативного характера, директивные постановления руководящих органов, а также акты соглашения) и являющиеся юридической формой исполнительно-распорядительной деятельности. В силу этого те действия, которые хотя и вызывают юридический эффект, но не являются действиями исполнительно-распорядительного характера, не могут считаться актами управления
.

Одно из наиболее значимых исследований актов управления в советский период было проведено Р.Ф. Васильевым. Изучив основную научную и учебную литературу по советскому административному праву и управлению, ученый приходит к выводу, что нет единого более или менее общепринятого определения понятия актов управления. «При изучении определений понятия актов управления сразу обращаешь внимание на их большие различия. Акты управления определяют как: форму деятельности, действия, предписания, волеизъявления, документы, особый вид правовых актов и т. д.»

Р.Ф. Васильев рассматривал возможность определения правовых актов как правовую форму управленческой деятельности, которая выражена либо в качестве актов-действий, либо в качестве актов-документов. При этом автор подвергал анализу акты-действия и акты-документы как соотношение содержания явления и формы его выражения. Вместе с тем следует отметить, что по форме и внешнему выражению акты могут быть не только документами, они могут быть выражены в устной или конклюдентной форме.

Одной из наиболее полных дефиниций представляется определение понятия акта управления, сформулированное Р.Ф. Васильевым. Акт управления - это «властное волеизъявление государственных органов и других субъектов государственного управления, которые устанавливают, применяют, изменяют, отменяют правовые нормы и изменяют сферу их действия; это властное волеизъявление должно совершаться в процессе осуществления функций государственного управления в установленном порядке на основе и во исполнение законов; формой такого волеизъявления может быть устное веление (распоряжение) или конкретный документ, содержащий соответствующие веления (предписания)»
.

В современной литературе встречаются все перечисленные ранее термины, однако во многих работах авторы употребляют понятие «правовые акты органов исполнительно власти»
, поскольку в законодательстве произошла замена термина «орган управления» на «орган исполнительной власти».

Вместо термина «правовой акт управления» Ю.А. Тихомиров использует понятие «административно-правовой акт», обосновывая это тем, что произошло изменение предмета административного права, круга и характера регулируемых им отношений.

Придерживаясь схожей точки зрения, Ю.Н. Старилов приводит следующее определение административного акта (правового акта управления): правовой акт, регулирующий управленческие отношения или разрешающий конкретное управленческое дело (спор), устанавливающий новый правовой статус субъектов права, обладающий государственно-властным характером, издаваемый субъектами публичного управления в одностороннем административном порядке уполномоченными на то органами и должностными лицами в соответствии с установленной процедурой (в рамках управленческого процесса) с целью достижения целей управления, решения его задач и осуществления управленческих функций
.

Б.В. Россинский определяет правовой акт как юридически властное, одностороннее волеизъявление соответствующего субъекта исполнительной власти, в котором находит выражение властная природа государственно-управленческой деятельности
.

Учитывая системные свойства правовых актов органов исполнительной власти и их признаки, представляется целесообразным дать следующее определение.

Правовой акт органа исполнительной власти представляет собой элемент системы правовых актов органов исполнительной власти, изданный в одностороннем порядке, содержащий управленческое решение, обладающий императивным, подзаконным характером и имеющий тесные внутрисистемные связи с другими правовыми актами системы, которые определяют его место в иерархической структуре и порождают возникновение новых интегральных свойств, не характерных для него вне системы. В результате наличия указанных связей как внутрисистемных, так и внешних, определяется совокупный вектор влияния на развитие системы правовых актов, выявляются закономерности ее функционирования и проявляется юридический эффект системы правовых актов.
4.2. Теоретические и правовые подходы к понятию нормативных правовых актов 

На современном этапе развития правотворческой деятельности остаются актуальными проблемы правового и теоретического определения понятия нормативного правового акта, подходы к разграничению нормативных и ненормативных правовых актов важны не только в теории, но и на практике. Отсутствие определенности в указанных вопросах создает немало  проблем в правоприменительной практике. 
Важнейшей формой реализации государственного управления являются правовые акты, которые охватывают все сферы жизнедеятельности общества, решают и предопределяют в нормативном виде регулирование социальных, политических и экономических задач, выдвигаемых ходом общественного развития. Большинство управленческих действий и решений находят свое внешнее выражение в виде разнообразных правовых актов как нормативных, так и актов, изданных по оперативным вопросам. 

Преобладающий в науке и в законодательстве позитивистский подход
 систему правового регулирования связывает, прежде всего, с системой общеобязательных и формально-определенных норм, которые выражают управленческие решения государства, издаются, санкционируются и охраняются государством и являются властным регулятором общественных отношений. Действительно данный правовой инструмент является мощным правовым средством, который при наличии необходимых юридических фактов оказывает серьезное воздействие на общественные отношения. В литературе неоднократно подчеркивалось, что такой узкий подход существенно деформирует систему правового регулирования, так как на общественные отношения большое влияние оказывают и судебные решения, и практическая деятельность органов исполнительной власти, и правовая культура, нормы морали и т.д. 

Вместе с тем, довольно значимое и ощутимое влияние позитивизма на систему отечественного правового регулирования не привело к должному развитию в законодательстве таких базовых и основных понятий как правовая норма, нормативно-правовой акт, нормативность, нормативные свойства и т.д. Многие наиболее важные проблемы остаются до сих пор не решенными. Например, законодательно четко не установлены виды правовых актов федеральных органов исполнительной власти
, порядок их соотношения между собой, особенности их юридической силы, процессуальные особенности их издания. 

Проблемам определения понятия нормативного правового акта как законодателями, правоприменителями, так и представителями судебной ветви власти не уделяется должного внимания. Неоднократные попытки разработки проектов федерального закона «О нормативных правовых актах»
 терпели неудачи. Анализ действующего законодательства субъектов Российской Федерации свидетельствует, что более 65 субъектов РФ
 приняли региональные законы, регулирующие виды и порядок издания правовых актов органов государственной власти.

Несмотря на то, что в судах на протяжении продолжительно времени сложилась обширная практика оспаривания нормативных правовых актов полноценного и универсального определения понятия нормативного правового акта так и не дано. 

Первоначально Пленумом Верховного Суда «под нормативным правовым актом понимался изданный в установленном порядке акт управомоченного на то органа государственной власти, органа местного самоуправления или должностного лица, устанавливающий правовые нормы (правила поведения), обязательные для неопределенного круга лиц, рассчитанные на неоднократное применение, действующие независимо от того, возникли или прекратились конкретные правоотношения, предусмотренные актом»
. Однако в последствии данное определение утратило силу, а эти признаки нашли отражение в другом постановлении Пленума Верховного Суда
.  В нем были указаны лишь существенные признаки, характеризующие нормативный правовой акт. К ним были отнесены следующие признаки: издание акта в установленном порядке управомоченным органом государственной власти, органом местного самоуправления или должностным лицом, наличие в нем правовых норм (правил поведения), обязательных для неопределенного круга лиц, рассчитанных на неоднократное применение, направленных на урегулирование общественных отношений либо на изменение или прекращение существующих правоотношений. 
В свое время в практике Высшего Арбитражного Суда также не было дано определение нормативного правового акта, а использовались лишь его отдельные признаки. В  Постановлении Пленума Высшего Арбитражного Суда «под нормативными правовыми актами понимались акты, принятые органами государственной власти, органами местного самоуправления, иными органами, должностными лицами, содержание которых составляют правовые нормы (правила поведения), рассчитанные на неоднократное применение и влекущие юридические последствия для неопределенного круга лиц, либо нормы, которыми вводятся в действие, изменяются или отменяются действующие правовые нормы»
.

До последнего времени Конституционный Суд РФ своих решениях также не дал определения понятия нормативного правового акта, а исследовал данный вопрос применительно к отдельным ситуациям.  

Конституционный Суд РФ использовал определение, данное в  Постановлении Государственной Думы
 и в Приказе Минюста России
, согласно которым нормативный правовой акт - это письменный официальный документ, принятый (изданный) в определенной форме правотворческим органом в пределах его компетенции и направленный на установление, изменение или отмену правовых норм. В свою очередь, под правовой нормой принято понимать общеобязательное государственное предписание постоянного или временного характера, рассчитанное на многократное применение. Данное определение неоднократно подвергалось критики со стороны научной общественности
. 

Проблема понятия нормативного правового акта, его соотношения с не нормативным правовым актом, в очередной раз стала предметом рассмотрения Конституционным Судом РФ
 (далее – Постановление КС №6-П). 

Позиция Конституционного Суда РФ, выраженная  в Постановлении КС №6-П, состоит в том, что нормативный правовой акт - это акт общего действия, адресованный неопределенному кругу лиц, рассчитанный на многократное применение, который содержит конкретизирующие нормативные предписания, общие правила и является официальным государственным предписанием, обязательным для исполнения.

Конституционный Суд РФ вместо этого, чтобы внести ясность в решении данного вопроса предложил новый термин - акт федерального органа исполнительной власти, содержащий разъяснения налогового законодательства, который формально не является нормативным правовым актом, но фактически обладает нормативными свойствами. Данный термин не в полной мере соотносится с принципами формальной определенности, точности, ясности, недвусмысленности правовых норм и их согласованности в системе действующего правового регулирования, которые провозглашаются Конституционным Судом РФ. 

Представляется, что при рассмотрении указанного дела Конституционный Суд РФ должен был дать соответствующее определение или хотя бы установить, признаки и критерии, позволяющие признать акт в качестве нормативного правового акта. 

В Постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 25 декабря 2018 № 50 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов и актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами» (далее – Постановление Пленума ВС №50) перечисляются признаки нормативного правового акта. «Признаками, характеризующими нормативный правовой акт, являются: издание его в установленном порядке управомоченным органом государственной власти, органом местного самоуправления, иным органом, уполномоченной организацией или должностным лицом, наличие в нем правовых норм (правил поведения), обязательных для неопределенного круга лиц, рассчитанных на неоднократное применение, направленных на урегулирование общественных отношений либо на изменение или прекращение существующих правоотношений»
 (курсив – наш В.П.). Указанные признаки расширяют понятие нормативного правового акта, включая в него помимо традиционных актов органов государственной власти и местного самоуправления, еще и акты иных органов и уполномоченных организаций. 

Одновременно указывается, что существенными признаками, характеризующими акты, содержащие разъяснения законодательства и обладающие нормативными свойствами, являются: издание их органами государственной власти, органами местного самоуправления, иными органами, уполномоченными организациями или должностными лицами, наличие в них результатов толкования норм права, которые используются в качестве общеобязательных в правоприменительной деятельности в отношении неопределенного круга лиц.

Содержащиеся в Постановлении Пленума ВС №50 разъяснения — это еще один важный шаг на пути к разрешению проблемы понятия нормативного правового акта. Однако представляется, что данный вопрос нуждается в дальнейшем разрешении.

С целью более точного установления нормативного характера правового акта представляется целесообразным провести классификацию признаков нормативного правового акта по форме и содержанию. 

Формальные признаки нормативных правовых актов.

Во-первых. Наиболее очевидными признаками нормативности правового акта являются соответствующая форма и вид акта. 

Правовые положения нормативного правового акта должны быть формально определены. Под формой правового акта понимается внешнее выражение государственно-властного воздействия на общественные отношения. Нормативный правовой акт в обязательном порядке должен иметь документальное воплощение, то есть иметь письменную форму выражения, которая призвана четко определять границы должного поведения. Издание актов в письменной форме требует соблюдения определенных правил юридической техники, указание реквизитов.

Издание нормативных правовых актов должно происходить в прямо предусмотренных в законодательствах формах и видах. Принятие нормативных правовых актов в непредусмотренных видах недопустимо. 

Ошибка при определении вида правового акта может носить технический характер, не оказывая влияние на соблюдение других принципиально важных требований, предъявляемых к нормативным правовым актам. Однако, в случае неправильного выбора формы, издание нормативного правового акта, скорее всего, будет происходить с нарушением процедур, являющихся обязательными для нормативных правовых актов.

Проблема отсутствия в законодательстве четко определенного перечня видов нормативных правовых актов существует еще с советских времен. В 1975 г. Министерство юстиции СССР утвердило рекомендации по подготовке нормативных актов министерств и ведомств. Однако общей классификации видов правовых актов органов государственного управления данные рекомендации не содержали. Вопрос унификации видов правовых актов в советские годы так и не был решен. 

В настоящее время федеральными органами исполнительной власти нормативные правовые акты издаются в виде постановлений, приказов, правил, инструкций и положений
. Такое многообразие видов нормативных правовых актов предопределено исторически. Еще в практике советских органов государственного управления наблюдалось разнообразие правовых актов. Органами советского государственного управления издавалось более 10 видов актов: постановления, инструкции, положения, рекомендации, указания, разъяснения, письма, правила, порядки, распоряжения и др.
Во-вторых. Формальным признаком позволяющим провести отличие нормативного правового акта от ненормативного акта должны быть конкретные и точные процедуры разработки и издания, отличающиеся между собой в зависимости от нормативного содержания проекта правового акта. 

В частности на данное обстоятельство указывается в пункте 37 Постановления Пленума ВС №50: «поскольку при рассмотрении дел об оспаривании нормативных правовых актов полномочия судов ограничены проверкой законности соответствующих актов, данная правовая норма подлежит применению лишь в случаях, когда в нормативном правовом акте, имеющем большую юридическую силу, предусмотрена обязанность соответствующего органа, организации или лица принять нормативный правовой акт или соответствующие положения нормативного правового акта.

Особые требования к подготовке и принятию нормативных правовых актов должны рассматриваться в качестве правовых гарантий обеспечения законности данных актов. Для нормативных правовых актов должен быть установлен четкий порядок подготовки, издания, опубликования и вступления в юридическую силу. Нормативно-правовые акты, принятые с нарушениями процедур принятия следует рассматривать как дефектные. 

Без соблюдения специальных требований и правил, касающихся нормативных актов, могут приниматься лишь внутриведомственные (локальные акты) либо индивидуальные акты, носящие  правоприменительный или разъяснительный характер. Государственная регистрация нормативных правовых актов
 призвана обеспечить законность
 и гарантировать обеспечение прав и законных интересов лиц, в отношении которых принят акт. При этом принципиально важно понимать, что такого рода правовые акты не являются нормативными и не могут расцениваться в качестве актов, обладающих нормативными свойствами. 
Восполняя пробел, сохранившийся еще с советского периода, в вопросе правового регулирования видов правовых актов современные федеральные органы исполнительной власти разработали и издали собственные правила подготовки нормативных правовых актов
. Однако наряду с общими положениями каждый орган исполнительной власти устанавливает свои собственные особенности
 подготовки и издания правовых актов. А это, в свою очередь может привести к проблемам координации правотворческого процесса органов исполнительной власти, нарушениям порядка согласования проектов правовых актов. 

Несоблюдение установленных процедур может привести к нарушению гарантируемых государством прав и законных интересов граждан. 

В-третьих, в качестве еще одного формального признака нормативного правового акта следует рассматривать наличие нормотворческих полномочий у государственного органа, издавшего акт. 

Важным условием издания нормативного правового акта является соблюдение предметов ведения и компетенции органа государственной власти. Это один из важнейших способов обеспечения законности правового акта. Правовой акт, изданный с нарушением компетенции, изначально не может считаться принятым и вступившим в законную силу.

Соблюдение нормотворческой компетенции органа государственной власти может быть установлено с определенной точностью. Этот признак правового акта является не оценочной характеристикой, а четким показателем, который точно может быть объективно установлен. В связи этим он может быть отнесен к группе формальных признаков. 

Наличие нормотворческой компетенции в определенной мере может свидетельствовать наличии нормативного характера правового акта, в то время как отсутствие нормотворческих полномочий у конкретного органа государственной власти с точностью указывает на то, что правовой акт не может быть нормативным.  

Содержательные признаки нормативных правовых актов.

Прежде всего, важнейшим отличительным признаком нормативного правового акта от не нормативного акта является наличие в нем нормы права. Нормативные правовые акты устанавливают новую норму права, изменяют либо отменяют действующую норму права, тем самым регулируют общественные отношения. 

Однако на практике не возникало бы большого количества проблем, если бы с легкостью можно было бы выявлять в правовых актах органов государственной власти нормативные положения. 

Таким образом, общий анализ сложившейся правотворческой деятельности и судебной практики свидетельствует о том, что проблема определения нормативного правового акта приобретает новые направления развития. Верховным Судом даны признаки нормативного правового акта. При этом делается существенная оговорка, что признание того или иного акта нормативным правовым зависит от анализа его содержания, который осуществляется соответствующим судом. Одновременно, федеральные органы исполнительной власти вырабатывают собственные подходы к понятию и соотношению нормативных, ненормативных и актов нормативного характера. 

4.3. Правотворческая практика как основа системы правовых актов 
Система правовых актов формируется в результате правотворческой деятельности органов исполнительной власти. Характер и особенности сложившейся правотворческой практики органов исполнительной власти влияют, во-первых, на построение системы правовых актов; во-вторых, на происходящие в системе процессы изменения и развития; в-третьих, на специфику функционирования системы.

Целостное представление о существующей системе правовых актов исполнительной власти можно получить благодаря исследованию правотворческой практики.

Исходя из обозначенной в Конституции РФ роли Президента РФ, его полномочия настолько обширны, что на практике он действительно реализует большое количество функций исполнительной власти. 
В соответствии с п. «б» ст. 83 Конституции РФ Президент РФ осуществляет общее руководство Правительством РФ. Ранее такого положения не было, и конституционные нормы указывали только на то, что Президент РФ вправе председательствовать на заседаниях Правительства РФ.

Конституцией РФ в ст. 113 закреплено новое положение: Председатель Правительства Российской Федерации несет персональную ответственность перед Президентом Российской Федерации за осуществление возложенных на Правительство Российской Федерации полномочий.
С определенными изменениями в процедуре сохранились обширные полномочия Президента РФ по назначению Председателя Правительства РФ, приятию решения об отставки Правительства РФ, по назначению и освобождению от должности по предложению Председателя Правительства РФ заместителей Председателя Правительства и федеральных министров. 

Вместе тем необходимо отметить важное конституционное изменение. В пункте «б1» нашел отражение действующий правовой порядок, в соответствии с которым Президент РФ утверждает по предложению Председателя Правительства Российской Федерации структуру федеральных органов исполнительной власти 
, вносит в нее изменения; в структуре федеральных органов исполнительной власти определяет органы, руководство деятельностью которых осуществляет Президент Российской Федерации, и органы, руководство деятельностью которых осуществляет Правительство Российской Федерации. Председатель Правительства Российской Федерации не позднее недельного срока после назначения представляет Президенту Российской Федерации предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти (ч.1 ст.112 Конституции РФ). 

В результате изменений в Конституции РФ впервые нашло отражение правовое регулирование порядка формирования структуры федеральных органов исполнительной власти. Более того, положения ст.83 Конституции  предопределяют отдельные виды федеральных органов в структуре исполнительной власти, обозначая должности руководителей федеральных органов исполнительной власти (включая федеральных министров), ведающих вопросами обороны, безопасности государства, внутренних дел, юстиции, иностранных дел, предотвращения чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий, общественной безопасности. 

В целях обеспечения единства правового пространства Президент РФ обладает полномочиями по контролю за законностью правовых актов органов исполнительной власти. Президентом Российской Федерации могут быть отменены постановления и распоряжения Правительства Российской Федерации в случае их противоречия Конституции Российской Федерации, федеральным законам, указам и распоряжениям Президента Российской Федерации.
Таким образом, обширные полномочия Президента РФ, его руководящая роль в отношении Правительства РФ и федеральных органов исполнительной власти, создает основания для того, чтобы рассматривать Президента РФ как неотъемлемую часть системы исполнительной власти. 

В этой связи в рамках рассмотрения форм реализации исполнительной власти отдельное внимание также будет уделено правотворческой деятельности Президента РФ.  

Общая характеристика правовых актов Президента РФ определена в ст. 90 Конституции. Президент Российской Федерации издает указы и распоряжения, которые обязательны для исполнения на всей территории Российской Федерации. 

В результате конституционных изменений правовое положение ст.90 необходимо рассматривать во взаимосвязи со статьями 113 и 115 Конституции РФ. В них указывается на то, что Председатель Правительства Российской Федерации организует работу Правительства Российской Федерации в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, указами, распоряжениями, поручениями Президента Российской Федерации. При этом Правительство Российской Федерации издает свои правовые акты на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных законов, указов, распоряжений, поручений Президента Российской.

Таким образом, в обновленной Конституции получил правовое закрепление еще один вид правового акта Президента РФ - «поручение». 

Формально данный правовой акт не новый и существовал ранее. Указом Президента РФ от 6 ноября 1996 г. № 1536 определялись меры по совершенствованию организации контроля и проверки исполнения поручений Президента Российской Федерации
.

Так, например, по информации начальника контрольного управления Президента РФ, в 2008 г. в общей сложности было дано 1354 поручения, а в 2009 г. было дано 1753 поручения
. В целях правового регулирования вопросов подготовки и исполнения поручений Президента РФ был издан Указ Президента РФ от 28 марта 2011 № 352 «О мерах по совершенствованию организации исполнения поручений и указаний Президента Российской Федерации»
 (далее – Указ №352). В соответствии с Указом №352 поручения Президента Российской Федерации содержатся в указах и распоряжениях Президента Российской Федерации, а также в директивах Президента Российской Федерации или оформляются в установленном порядке на бланках со словом «Поручение». Кроме того, поручения Президента Российской Федерации могут оформляться в виде перечней поручений Президента Российской Федерации.
Исходя из положений Указа №352 поручения Президента могут содержаться в таких видах правовых актов как указ, распоряжение и директива, т.е. могут быть составной частью других правовых актов, а могут оформляться в качестве самостоятельного вида правового акта, например на отдельных бланках или в виде перечня поручений. 

Роль поручений как разновидности правовых актов Президента Российской Федерации остается до конца не ясной, особенно, учитывая то обстоятельство, что в статье 90 Конституции Российской Федерации поручения не упоминаются. 

Вместе с тем, статьи 113 и 115 Конституции РФ встраивают поручения Президента РФ в единую систему правовых актов, определяя их место после указов и распоряжений и указывая на то, что акты Правительства РФ по юридической силе ниже и издаются на основе и во исполнение поручений Президента РФ. 

Одновременно остается не определенность в вопросе является ли данный вид правовых актов нормативным или не нормативным.  Исходя из того, что поручения могут содержаться как в указах Президента РФ, так и в распоряжениях Президента РФ, можно сделать предположение, что поручения Президента РФ могут носить как нормативный, так не нормативных характер. 

По сути, поручения Президента РФ представляют собой самостоятельную форму управленческих актов. Как управленческий акт, поручение может иметь как правовой характер, так и организационно-распорядительный. Например, отдельные поручения могут касаться подготовки проектов указов, распоряжений или проектов федеральных законов, адресоваться конкретным должностным лицам, Администрации Президента РФ или Правительству РФ. 
Вопрос опубликования поручений также решается особым образом. С 2011 года на сайте Президента РФ
 создан отдельный раздел, в котором публикуются поручения, которые не содержат секретных сведений и опубликованы в открытых источниках информации (включая электронные). По информации Администрации Президента России полные тексты поручений Президента России не подлежат обязательному опубликованию и не высылаются гражданам по их запросам.
Указ №352 определяет еще одну разновидность правовых актов Президента РФ - указания. Указания Президента Российской Федерации оформляются в виде резолюций. Данный вид правового акта не нашел отражения в Конституции РФ. Это, скорее всего, свидетельствует о том, что указания принимаются по оперативным, рабочим вопросам. Подтверждением данного вывода служит и то, что при необходимости на основании указания Президента Российской Федерации по решению Руководителя Администрации Президента Российской Федерации готовится проект поручения Президента Российской Федерации.
Отдельно следует обратить внимание на то, что в Указе №352 упоминается такой вид правого акта как «директива» Президента Российской Федерации. Однако ни содержание, ни правовая природа директив не раскрывается, более того, такая разновидность правового акта Президента РФ нигде не встречается.  

На характер и содержание правовых актов Президента РФ оказывает влияние не только его компетенция, но и процедура издания указов и распоряжений. Порядок издания актов Президента РФ установлен Распоряжением от 5 февраля 1993 г. N 85-рп «О мерах по упорядочению подготовки актов Президента РФ»
 (далее Распоряжение № 85-рп). Это распоряжение определенным образом устанавливает круг вопросов, по которым Президентом РФ могут издаваться правовые акты. 

В частности, решения Президента РФ нормативного характера, то есть предписания, рассчитанные на многократное действие, а также решения о назначении освобождении от должности руководителей центральных органов и иных структур системы федеральной исполнительной власти, о гражданстве, предоставлении политического убежища, награждении государственными наградами, присвоении специальных званий, классных чинов, почётных званий Российской Федерации, помиловании оформляются указами Президента РФ. 

Решения Президента РФ по оперативным, организационным и кадровым вопросам, а также по вопросам работы Администрации Президента РФ принимаются в форме распоряжений. Распоряжения Президента РФ не должны содержать предписаний, носящих нормативных характер.

Анализ статистики свидетельствует, что количество ежегодно издаваемых указов Президента РФ в период с 2013 года и по настоящее время по сравнению довольно существенно сократилось по сравнению в количеством ежегодно издаваемых указов в период с 2005 по 2012 год. Если, например, до 2013 года ежегодно Президентом РФ издавалось около 1200 -1400 указов, то после 2013 года стало издаваться приблизительно по 400- 600 указов. При этом, обращает на себя внимание большое количество не нормативных указов Президента РФ, изданные по вопросам назначения и освобождении от должностей, о гражданстве, о предоставлении политического убежища, награждении государственными наградами и д.р.

На практике встречаются и другие виды актов Президента РФ, природа которых с правовой точки зрения до конца не определена. К таковым можно отнести послания Президента РФ Федеральному Собранию, письма, телеграммы, , обращения и др. 

Анализ правовых актов Президента РФ свидетельствует, что по содержанию можно выделить три вида стратегических актов «концепции», «доктрины», «стратегии». Большинство из них утверждено либо указами Президента РФ
, либо распоряжениями Президента РФ
.
Вместе с тем отдельные концепции, доктрины, стратегии «утверждаются Президентом РФ», а не конкретным указом или распоряжением Президента РФ. Таким образом, их можно рассматривать в качестве самостоятельных видов правовых актов
.
Значение данных правовых актов сложно переоценить, так как в своей деятельности на них основываются и законодатели и органы исполнительной власти, с учетом этих положений разрабатываются подзаконные акты. Полагаем, что данные виды правовых документов содержат нормативные положения и должны, соответственно, утверждаться указами Президента РФ.  

Анализ правотворческой деятельности Президента РФ показывает, что следует нормативно закрепить все виды управленческих актов, которые Президент РФ вправе издавать, детально определить процедуры его правотворческой деятельности. Порядок разработки актов Президента РФ должен включать в себя способы и формы участия всех субъектов вовлеченных в эту деятельность, а также процедуры  проведения антикоррупционной экспертизы нормативных актов.
Правительство Российской Федерации 

Акты Правительства Российской Федерации обладают мощным правотворческим потенциалом, являются динамичными и эффективными, так как их разработка, принятие и исполнение возможны в сжатые сроки.
Значение правовых актов Правительства Российской Федерации определено в ст. 115 Конституции Российской Федерации. Эта же норма продублирована в статье 5 Федерального конституционного закона от 6 ноября 2020 г. N 4-ФКЗ "О Правительстве Российской Федерации. Правительство Российской Федерации на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, указов, распоряжений и поручений Президента Российской Федерации издает постановления и распоряжения, а также обеспечивает их исполнение.
Если рассматривать данное положение впрямую, то из него следует, что все правовые акты Правительства РФ направлены только на реализацию вышестоящих правовых актов и являются вторичными актами. Действительно, правовые акты Правительства РФ являются подзаконными и зачастую носят вторичный характер. Однако это не исключает возможности для Правительства РФ выступать инициатором правового регулирования самостоятельно
.

Правовые акты Правительства РФ как элементы подсистемы могут носить первичный характер либо приниматься во исполнение вышестоящих законодательных и иных правовых актов.
Анализ правоприменительной практики Правительства РФ свидетельствует о ежегодном увеличении количества издаваемых постановлений. В период с 2015 по 2018 гг. объем издаваемых постановлений Правительства ежегодно увеличивался не значительно на 3 % - 8% в год. В 2019 году количество постановлений Правительства РФ увеличилось на 12%, а в 2020 году – на 26%, что представляет собой довольно значимые показатели.

Издание правовых актов Правительства РФ во исполнение федеральных законов и указов Президента РФ, с одной стороны, является положительной тенденцией, свидетельствующей о том, что органы государственной власти работают в тесной взаимосвязи.
Однако следует отметить, несмотря на то, что существуют достаточно высокие показатели количества постановлений Правительства РФ, принятых во исполнение федеральных законов и указов Президента РФ, многие положения вышестоящих правовых актов остаются необеспеченными подзаконным правовым регулированием.

В соответствии с частью 2 статьи 6 Федерального закона от 7 мая 2013 г. № 77-ФЗ "О парламентском контроле" Правительство Российской Федерации ежеквартально не позднее чем через тридцать дней со дня окончания квартала направляет в палаты Федерального Собрания Российской Федерации информацию о ходе разработки и предполагаемых сроках принятия нормативных правовых актов, разработка и принятие которых предусмотрены федеральными законами.
Так, по информации Правительства РФ за второй квартал 2021 года в перечне разрабатываемых проектов актов содержится почти 250 проектов постановлений Правительства РФ, разработка осуществляется в целях реализации норм федеральных законов, принятых в 2014 - 2021 годах. Причем почти 50 проектов актов до сих пор не разработано во исполнение федеральных законов, принятых в период 2014 – 2018 годов. Таким образом, отдельные нормы федеральных остаются не обеспеченными подзаконными правовыми актами Правительства на протяжении от трех до восьми лет. 

Так, например, в соответствии с частью 2 статьи 2  Федерального закона от 29 июля 2017 г. № 243-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О гражданстве Российской Федерации» и статьи 8 и 14 Федерального закона «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» необходимо принятие постановления Правительства РФ об утверждении перечня причин, влекущих за собой невозможность отказа лица от имеющегося у него гражданства иностранного государства, порядка оформления письменного отказа лиц, имеющих гражданство Российской Федерации и одновременно гражданство иностранного государства, которое не прекращено по не зависящим от них причинам, от имеющегося у них гражданства иностранного государства, а также порядка передачи имеющихся у них основных документов иностранного государства, удостоверяющих их личность, в федеральный орган исполнительной власти в сфере внутренних дел. По состоянию на конец 2021 года данный правовой акт не принят. 

Из-за неполного правового урегулирования, которое должно содержаться в нормах подзаконных нормативных правовых актов, многие положения законов или иных правовых актов не могут быть реализованы. Отсутствие правил, определяющих порядок проведения в жизнь вышестоящих правовых норм, которые нуждаются в такой регламентации, приводит к их нереализованности, неэффективности, так как материальные нормы не выполняют своей основной цели, для достижения которой они были приняты
. Пробелы подзаконного регулирования порождают пробуксовывание в реализации норм федерального законодательства и, как следствие приводят к деформации всей правовой системы РФ.

Во исполнение стоящих перед Правительством РФ задач правовые акты издаются в виде постановлений и распоряжений. Из анализа постановлений Правительства РФ видно, что достаточно часто встречаются случаи, когда они сочетаются с различными по содержанию разновидностями актов, например правилами, положениями, программами и т. д. В таком случае постановления Правительства РФ издаются в качестве первично-утверждающих актов, которые устанавливают и придают юридическую силу таким актам, как правила, положения, концепции, планы и др.

В связи с этим представляется целесообразным рассмотреть разновидности правовых актов Правительства РФ. По содержанию акты могут закреплять права и обязанности, регулировать конкретные правоотношения, определять статус государственных органов или организаций, содержать различные списки или перечни.

Исследование постановлений Правительства РФ показывает, что во многих случаях они утверждают следующие по содержанию разновидности правовых актов: программы, в том числе государственные программы, концепции, планы, порядки, положения, правила, методики, перечни, регламенты, реестры, рекомендации, требования, уставы и некоторые другие виды актов.
Остановимся более подробно на рассмотрении отдельных разновидностей правовых актов Правительства РФ как элементов подсистемы.

Государственные программы, концепции и планы действий можно объединить в одну группу актов, которые носят целеполагающий характер и рассчитаны на формирование моделей развития социальной и экономической сфер.

Государственные программы
 и федеральные целевые программы являются базовыми актами Правительства РФ. Это объясняется тем, что они охватывают почти все виды полномочий Правительства РФ в различных сферах. До 2010 года Правительством РФ активно разрабатывались и принимались федеральные целевые программы. С принятием Распоряжения Правительства РФ от 11 ноября 2010 г. N 1950-р, которое утвердило перечень государственных программ Российской Федерации, количество принимаемых федеральных целевых программ стало сокращаться и начали активно разрабатываться государственные программы.  

В 2021 г. действуют 11 федеральных целевых программ
  и 46 государственных программ. 

Перечень государственных программ Российской Федерации содержит пять направлений
, по которым действуют программы: новое качество жизни; инновационное развитие и модернизация экономики; обеспечение национальной безопасности; сбалансированное региональное развитие; эффективное государство.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 26 мая 2021 г. № 786 «О системе управления государственными программами Российской Федерации» государственные программы будут приведены в соответствие с национальными целями развития Российской Федерации, определенные Указом Президента Российской Федерации от 21 июля 2020 г. № 474 «О национальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года». В связи с этим государственные программы будут сгруппированы в следующие группы: сохранение населения, здоровье и благополучие людей; возможности для самореализации и развития талантов; комфортная и безопасная среда для жизни; достойный, эффективный труд и успешное предпринимательство; развитие науки, промышленности и технологий; цифровая трансформация; сбалансированное региональное развитие; обеспечение национальной безопасности и международного сотрудничества.
Другую группу составляют регламентирующие акты, например, такие как правила, порядки, методики, методические рекомендации и др.

Одной из наиболее распространенных групп правовых актов, утверждаемых постановлениями Правительства РФ, являются правила.
В 2020 г. Правительством РФ было принято 636 правил, от общего числа постановлений (2 290) этот вид актов составляет 27 %. Для сравнения: в 2019 г. постановлениями Правительства РФ было утверждено 500 правил, что в соотношении с общим объемом постановлений (1 800) составляет около 27 %; за 2018 г. правовыми актами Правительства РФ было утверждено около 395 правил, что от общего числа постановлений Правительства РФ (1605), составило 24%. 

Интересно отметить тенденцию, что количество ежегодно издаваемых Правительством РФ правил по сравнению с общим объемом постановлений с 2011 года находится приблизительно на одном уровне и составляет около 24% - 27%. При этом, до 2011 года данный показатель составлял существенно меньшее значение, от 8% до 13%
. Проведенный анализ постановлений Правительства РФ, утверждающих правила, позволяет выявить увеличение  их количества.
Схожими по содержанию являются акты «Об утверждении Порядка…» или «О порядке…», «О требованиях…». Акты такой формы закрепляют способы реализации определенной деятельности, очередность проведения каких-либо действий. Как показывает анализ постановлений Правительства РФ, в связи с тем, что отсутствуют четкие отличия между разновидностями правовых актов, их содержание не всегда соотносится с наименованиями.
Другой разновидностью правовых актов Правительства РФ являются методики, методические рекомендации или указания, которые направлены на упорядочение какой-либо деятельности. Методики могут утверждать механизмы выполнения отдельных государственных функций или способы распределения средств федерального бюджета или расчета различных показателей. Количество таких актов довольно не значительное. Ежегодно постановлениями Правительства РФ утверждаются всего от трех до пяти методик или рекомендаций. 
Еще одну группу актов составляют статутные акты. Наиболее распространенной разновидностью таких актов являются положения, утверждаемые постановлениями Правительства РФ. Традиционно в литературе положения рассматриваются как акты, определяющие статус и порядок деятельности государственных органов или государственных организаций.

Анализ положений позволяет разделить их на две группы. К первой группе относятся положения, которые действительно являются правоустанавливающими для федеральных органов исполнительной власти, закрепляют их компетенцию и структуру. Постановления Правительства РФ могут утверждать положения о федеральных органах исполнительной власти различными способами. Приведем несколько способов утверждения положений: постановления Правительства РФ от 30 июня 2004 г. № 323 «Об утверждении Положения о Федеральной службе по надзору в сфере здравоохранения», от 20 июля 2011 № 590 «О Министерстве культуры Российской Федерации»
, от 23 сентября 2010 г. N 736 «О Федеральном агентстве лесного хозяйства».

Вторую группу составляют положения, которые направлены на установление порядка осуществления экономической, социальной и иных видов деятельности. Например, такими актами являются постановления Правительства РФ от 07.102021 г. № 1704 «Об утверждении Положения о порядке осуществления мониторинга деятельности аккредитованных лиц, экспертов по аккредитации и технических экспертов, изображений знака аккредитации и порядка его применения аккредитованными лицами и о внесении изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 30 апреля 2019 г. N 546», от 24.05.2021 г. N 784 «Об утверждении Положения о порядке и сроках хранения материалов проведения экзамена по русскому языку как иностранному, истории России и основам законодательства Российской Федерации». 

Последнюю группу актов составляют перечни, номенклатуры, реестры, классификаторы и списки. Это так называемая табельная группа актов, которые содержат списки чего-либо в систематическом или последовательном порядке.

Самой распространенной разновидностью правовых актов в данной группе являются перечни. В зависимости от содержания перечни могут утверждаться либо постановлениями, либо распоряжениями Правительства РФ. Перечни, которые затрагивают права или обязанности, направлены на создание определенных правоотношений, на реализацию какой-либо государственной функции или деятельности, т. е. носят нормативный характер, утверждаются постановлениями Правительства РФ.
Проведенный анализ позволяет наряду с закрепленными видами актов, такими как постановления и распоряжения Правительства РФ, выделить различные разновидности правовых актов.
Также следует отметить, что характер правовых актов Правительства РФ с течением времени претерпел изменения. Например, широкое распространение получили государственные программы, утверждаемые постановлениями Правительства РФ. Правительством РФ перестали издаваться такие акты как инструкции, постепенно сокращается количество планов. При этом в правотворческой деятельности Правительства РФ все большее значение набирают такие акты как правила. Полученные в ходе исследования сведения указывают на то, что правовые акты Правительства РФ в большой степени нуждаются в доработке. 
Анализ подтверждает, что отдельные проблемы правотворческой деятельности Правительства РФ до сих пор сохраняются. В связи с этим в определенной мере повышению эффективности и качества правовых актов Правительства РФ могло бы способствовать выделение разновидностей правовых актов по содержанию, установление четких отличий между ними и предметов их правового регулирования. 
Федеральные органы исполнительной власти

По своей правовой природе подсистема правовых актов федеральных органов исполнительной власти составляет самую сложную и многообразную часть системы правовых актов управления. Из-за своей отраслевой и функциональной направленности эти правовые акты наиболее многочисленны.
В процессе повседневной реализации компетенции федеральных органов исполнительной власти возникает потребность в конкретизации и детализации норм федеральных законов, нормативно-правового регулирования отношений, не урегулированных или частично урегулированных законами. Эта задача решается посредством издания многочисленных актов федеральных органов исполнительной власти. «При всем множестве актов управления среди них нет хотя бы двух, которые были бы абсолютно тождественными. Каждый акт имеет свою специфику, выраженную содержанием предписаний и совокупностью элементов его юридической природы, а следовательно, может рассматриваться как отдельное правовое явление»
.

Содержание, характер и построение подсистемы правовых актов федеральных органов исполнительной власти прежде всего предопределяются сущностью реализуемых с его помощью функций и полномочий государственного органа.

Базовые полномочия по изданию правовых актов федеральными органами исполнительной власти предусмотрены Указом № 314.

Указ Президента РФ № 314 определяет, что федеральное министерство является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента РФ и Правительства РФ сфере деятельности. Федеральные службы и федеральные агентства в пределах своей компетенции издают индивидуальные правовые акты и не вправе осуществлять в установленной сфере деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента РФ или постановлениями Правительства РФ.

Таким образом, в качестве основных органов исполнительной власти, которые вправе издавать нормативные акты, выступают федеральные министерства.

Правовые акты федеральных министерств занимают особое место в системе законодательства. Прежде всего, это предопределено положением данного органа в государственном механизме, а также характером выполняемых им функций и задач. Акты министерств многочисленны, так как они призваны осуществлять более детальное регулирование по оперативным вопросам. Особое место правовых актов федеральных министерств определяется статусом и обширными полномочиями данного федерального органа по выработке государственной политики.

Федеральные службы и федеральные агентства наделяются полномочиями по изданию нормативных правовых актов указами Президента РФ, в случае если руководство данными органами осуществляет глава государства. В соответствии с пунктом б1) Конституции РФ Президент Российской Федерации в структуре федеральных органов исполнительной власти определяет органы, руководство деятельностью которых осуществляет Президент Российской Федерации, и органы, руководство деятельностью которых осуществляет Правительство Российской Федерации. 
Указом Президента Российской Федерации от 21 января 2020 г. № 21 утверждена структура федеральных органов исполнительной власти
, которая включает в себя в себя 70 федеральных органа, 21 из которых являются федеральными министерствами, 30 — федеральными службами и 19 — федеральными агентствами.

Анализ положений о федеральных службах и федеральных агентствах свидетельствует о том, что многие из них наделены нормотворческими полномочиями. 

Некоторые федеральные службы в соответствии с положениями о них вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование. Так, например, Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзор) является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной сфере деятельности
. Федеральная антимонопольная служба (ФАС России) является уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по принятию нормативных правовых актов
. 
Кроме того, объем нормотворческих полномочий федеральных министерств также достаточно сложно выявить. Ярким примером является постановление Правительства РФ от 26.08.2013 № 739 «Об отдельных вопросах государственного регулирования, контроля и надзора в сфере финансового рынка Российской Федерации», которое устанавливает дополнительные нормотворческие полномочия Министерства труда и социальной защиты РФ (далее — Минтруд России) и Минфин России.

Отдельные федеральные агентства также осуществляют функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию, например: Главное управление специальных программ Президента Российской Федерации (ГУСП)
, Федеральное архивное агентство (Росархив) 
, Федеральное медико-биологическое агентство (ФМБА России)
, Федеральное агентство по государственным резервам (Росрезерв)
, Федеральное агентство по делам национальностей (ФАДН России)
, Федеральное агентство по туризму (Ростуризм)
,

Положения о федеральных органах исполнительной власти не содержат указания на виды издаваемых нормативных правовых актов.

В настоящее время действует постановление Правительства РФ от 13 августа 1997 г. № 1009 «Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации» (далее – Постановление 1009). Данное постановление устанавливает, что нормативные правовые акты издаются федеральными органами исполнительной власти в виде постановлений, приказов, правил, инструкций и положений. Это исчерпывающий перечень видов нормативных правовых актов. Следует отметить, что в Постановление 1009 было внесено изменение
, в соответствии с которым к нормативным правовым актам федеральных органов исполнительной власти перестали относиться распоряжения. Такое изменение в полной мере справедливо, поскольку на практике распоряжения издавались крайне редко. Так, в период с 2015 года Минюстом России была проведена государственная регистрация не более 10 распоряжений федеральных органов исполнительной власти. Также, исходя из того, что распоряжения Президента РФ и Правительства РФ являются не нормативными правовыми актами, представляется целесообразным рассматривать распоряжения федеральных органов исполнительной власти в качестве не нормативных. 

Разнообразие видов правовых актов, установленных в Постановлении 1009 исторически обусловлено сложившейся практикой в советских органах государственного управления. 
Анализ правотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти в период с 1 января 2015 г. и по настоящее время свидетельствует о том, что на практике используются лишь отдельные виды правовых актов.

Наиболее широко распространенным видом правовых актов является приказ, который представляет собой распорядительный документ федерального органа исполнительной власти. Текст приказа состоит, как правило, из констатирующей и распорядительной частей. Федеральными министерствами, службами и агентствами в 2020 г. было принято 4 500 приказов (всего 4 540), в 2019 г. было издано 3 312 приказов (всего 3 325), в 2018 г. было издано около 3 240 приказов (всего 3 300), в 2017 г. – 3 800 приказов (всего – почти 4 000), в 2016 г. – почти 3 700 приказов (всего – 3 885), а в 2015 г. – 4 400 приказов (всего – почти 4 500). 

Показатели статистики свидетельствуют, что приказы составляют 95%-99% от всех видов правовых актов федеральных органов исполнительной власти. 

Другим видом нормативных правовых актов является постановление. В практике федеральных органов исполнительной власти постановления не встречаются. Ученые административисты сходятся во мнении, что постановление как вид правового акта является официальным документом коллективного органа власти, принимаемый в коллегиальном порядке
. В этой связи постановления не в полной мере соответствуют природе действующих федеральных органов исполнительной власти. В существующей практике встречаются только постановления Главного санитарного врача Российской Федерации, однако они представляют собой акты должностного лица руководителя Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека
. 
Нормативные правовые акты, регламентирующие процедурные вопросы, издаются в виде правил и инструкций. Правила представляют собой правовой акт, направленный на регулирование какой-либо деятельности, взаимодействия субъектов правоотношений или осуществления некой операции. В правилах устанавливаются нормы и требования, обязательные для выполнения. Инструкция — это правовой акт, издаваемый в целях закрепления процедур, регулирующих специальные стороны деятельности федерального органа исполнительной власти, либо в целях разъяснения и определения процедуры применения определенного нормативного акта или отдельных его положений, либо с целью указания норм о способах выполнения определенных операций (действий). Инструкция может устанавливать порядок исполнения законодательных актов, правовых актов Президента РФ и Правительства РФ. Таким образом, инструкция является нормативным актом, который детализирует положения законов, определяет процедуру исполнения тех или иных дел, порядок совершения действий и принятия решений.

Анализ правотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти показал, что самостоятельно данные виды правовых актов не издаются. 
В 2020 г. приказами утверждено около 325 правил и около 60 инструкций. В 2019 г. приказами утверждено почти 155 правил и 30 инструкций. В 2018 г. было издано около 200 приказов, которыми утверждены правила, и 45 приказов, утверждающих инструкции. В 2017 году приказами было утверждено почти 230 правил и около 30 инструкций. Представленный анализ свидетельствует, что правила являются более распространенными правовыми актами по сравнению с инструкциями. 
Такой вид правовых актов, как положение, самостоятельно в правотворческой деятельности органов исполнительной власти также не используется. Положение — это вид правового акта, которым устанавливаются статус органа исполнительной власти, его полномочия, компетенция, задачи, права, обязанности, ответственность, взаимоотношения с другими органами, а также порядок осуществления управленческой деятельности.
Таким образом, анализ существующей практики издания правовых актов федеральных органов исполнительной власти позволяет прийти к выводу, что в последние годы фактически стал издаваться только один вид правовых актов — приказы, которые утверждают различные по форме и содержанию акты. Следует отметить, что существующая практика обусловлена историческим развитием ведомственного нормотворчества. В советские годы приказами министра могли утверждаться другие нормативные акты: положения, правила, уставы, наставления и т. д.

Таким образом, виды нормативных правовых актов, издаваемые федеральными органами исполнительной власти, утвержденные постановлением Правительства РФ 1009, на практике не вполне соответствуют действительности. Федеральные министерства, службы и агентства по-своему решают проблемы правотворческой деятельности. В силу определенных обстоятельств они отказываются от некоторых видов правовых актов либо вводят собственные виды, которые, по их мнению, в большей степени отражают содержание их деятельности. 

В настоящее время эффективность государственного управления во многом зависит от упорядочения правотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти, правильного и четкого применения правовых актов. В связи с этим необходимо закрепить исчерпывающий перечень видов правовых актов (как нормативных, так и ненормативных), которые вправе издавать федеральные органы исполнительной власти и которые они действительно издают на практике. А также точно определить юридическую природу издаваемых актов, примерный круг вопросов, по которым они издаются, и соотношение межу собой. Рациональное и качественное государственное управление возможно лишь на основе правильного использования каждого вида правовых актов в соответствии с их значением, местом и ролью в механизме правового регулирования.

4.5.  Современны направления развития правотворческой деятельности органов исполнительной власти

По своей правовой природе правовые акты федеральных органов  исполнительной власти составляют самую сложную и многообразную часть законодательства. Из-за своей отраслевой и функциональной направленности эти правовые акты наиболее многочисленны. По информации экспертов Научного центра правовой информации при Министерстве Юстиции Российской Федерации по состоянию на конец 2021 года в правовом поле Российской Федерации более 12 миллионов нормативных правовых актов. Каждый год в России этот массив пополняется примерно еще 1 миллионом нормативных актов
.
«Статистический анализ законодательства за период с середины 1990-х годов до конца 2016 года показывает уверенную тенденцию к увеличению числа принимаемых законов. Более того, низкое (в том числе и в связи с такой скоростью выпуска) качество законов влечет за собой и прирост числа подзаконных актов по экспоненте. Своего рода традицией становится создание «незавершенного» регулирования, количество отсылочных и бланкетных норм во многих из принимаемых в последние годы законов достигает нескольких десятков, делегируя все новые и новые полномочия на уровень исполнительной власти»
.
Исследования динамики принятия правовых актов исполнительной власти свидетельствует об устойчивой тенденции роста количества нормативных актов. Так, например, если рост количества правовых актов Президента РФ и Правительства РФ составляет ежегодно около 3-5%, то правовые акты федеральных органов исполнительной власти прирастают в среднем на 35 - 45 % ежегодно
. 

Развитие системы правовых актов органов исполнительной власти и, как следствие, увеличение темпов роста количества правовых актов обуславливает необходимость активного внедрения новых цифровых технологий в правотворческую деятельность. 

В настоящее время процессы цифровизации и новые технологии активно влияют на все сферы общественной жизни. Не исключением является и государственное управление, в частности деятельность органов государственной власти и их должностных лиц по подготовке и изданию нормативных правовых актов. Как показывает практика, существующие подходы, методики и инструменты, применяемы в данной сфере, уже не достаточны для того, чтобы обеспечить оперативную работу. 

В 2016 году в Послании Президента РФ Федеральному Собранию была поставлена задача по организации перехода государства к цифровой экономике
. В результате чего, в 2017 году Правительством была утверждена программа «Цифровая экономика Российской Федерации»
 и представлена Концепция поэтапной цифровизации правовой системы с помощью современных технологий во главе с искусственным интеллектом. 
В соответствии с данной концепцией, первым этапом было обозначено выявление устаревших, неработающих норм и их корректировка
. Результатом может стать как изменение конкретных норм, так и разработка общих рекомендаций по «качественному нормотворчеству».
Следующий шаг - создание «электронных кодексов», «единых нормативных документов, различные части которых принимаются различными уровнями власти в соответствии с их компетенцией». В пример приводится опыт Франции. Речь о создании государственных электронных справочно-правовых систем: действующие нормы предлагается каталогизировать в духе «качественного нормотворчества», а в будущем онлайн-кодексы станут официальным местом публикации новых норм. После этого предполагается создать автоматизированную систему поддержки правовых решений на основе искусственного интеллекта, включая сервисы автоматизированной генерации документов
.
На третьем этапе предполагалось создание автоматизированной системы поддержки правовых решений на основе искусственного интеллекта, включая сервисы автоматизированной генерации документов по типовым делам. Одновременно должна быть разработана система управления рисками для компьютерного анализа судебных актов на предмет ошибок и коррупционной составляющей
.

Однако к сожалению до настоящего времени запланированные направления развития пока не получили должного развития на практике, и это существенно тормозит законодательный процесс и создает определенные трудности в процессе правотворческой деятельности. 

В конце 2017 года вопросы цифровой повестки рассматривались на совместном заседании Президиума Научно-экспертного совета при Председателе Совета Федерации и правления Интеграционного клуба при Председателе Совета Федерации. По итогам данного мероприятия было принято решение, в котором содержался ряд рекомендации в адрес Правительства Российской Федерации. В частности, было рекомендовано включить в Программу направление «Цифровизация государственного управления», предусмотрев создание программно-аппаратного комплекса («платформы») обеспечения нормотворческой деятельности, позволяющего, в том числе, произвести автоматизацию процесса разработки и согласования проектов нормативных правовых актов Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти, необходимых для реализации федеральных конституционных законов, федеральных законом, с подключением к этой системе электронных ресурсов палат Федерального Собрания. 

Кроме того, рекомендации содержали в себе указание на необходимость разработки с учетом позиций федеральных органов исполнительной власти предложений по созданию автоматизированного программно-аппаратного комплекса обеспечения нормотворческой деятельности, позволяющего осуществлять имплементацию вносимых в законодательство изменений. 

С 2018 года в целях реализации подходов по созданию общего цифрового пространства для государственных органов Минэкономразвития России ведется работа по формированию системы «Национальная единая среда взаимодействия всех участников нормотворческого процесса при подготовке регуляторных решений»
.Создаваемая единая информационная национальная система разработки и принятия регуляторных решений обеспечит оптимизацию процесса разработки, согласования и утверждения проектов нормативных правовых актов, внедрения принципов совместной работы и возможности использования соответствующего инструментария на базе информационной системы всеми участниками процесса нормотворчества. Система позволит создать интеллектуализированное решение, внедряющее дополнительные функции для повышения эффективности работы участников процесса нормотворчества. Информационная система будет предназначена для обеспечения цифрового характера существующих процессов разработки, согласования и утверждения нормативных правовых актов, разрабатываемых органами государственной власти.
В рамках реализации Указов Президента Российской Федерации от 7 мая 2018 г  № 204 «О национальных целях и стратегических задачах развития Российской Федерации на период до 2024 года» и от 21.07.2020 г. № 474 «О национальных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года», в том числе с целью решения задачи по обеспечению ускоренного внедрения цифровых технологий, Правительством Российской Федерации сформирована национальная программа «Цифровая экономика Российской Федерации»
.

В состав национальной программы «Цифровая экономика Российской Федерации» входит федеральный проект «Цифровое государственное управление», которым планируется поэтапная автоматизация отдельных процессов нормотворчества и формирования правоприменительной практики, включая внедрение механизмов формирования и использования машиночитаемых норм и использования возможностей современных и перспективных технологий искусственного интеллекта, обработки больших данных, технологий распределенных реестров и других перспективных технологий. 

В соответствии с федеральным проектом «Цифровое государственное управление» с 2019 года в Минэкономразвития России ведется активная работа по автоматизации отдельных процессов нормотворчества и использованию возможностей современных и перспективных технологий искусственного интеллекта. 

По словам статс-секретаря – заместителя Министра экономического развития Российской Федерации А.И. Херсонцева в в Минэкономразвития России ведется работа по трем основным направлениям: 1) формирование цифровых сервисов для участников нормотворческого процесса, 2) создание конструктора цифровых регламентов, 3) разработка модели цифрового описания обязательного требования
. 

В настоящее время в Минэкономразвития России фактически имеется комплексный подход в сфере цифровизации нормотворческого процесса.

На уровне Минэкономразвития России создана информационная система, которая содержит фактически все поручения, которые есть в министерстве о разработке нормативных актов. В этой информационной системе фиксируются задачи и сроки их исполнения. Важно, что система позволяет отслеживать стадии разработки проектов правовых актов, таким образом повышается прозрачность процедуры принятия актов. Бумажные носители не позволяют понять, на какой стадии находится проект, кто из исполнителей является ответственным за нарушение сроков и т.д. 

В этой информационной системе непосредственно виден весь процесс согласования проектов правовых актов и документов к ним. Как правило, проекты нормативных правовых актов разрабатываются не одним органом власти, а одновременно несколькими федеральными органами исполнительной власти. Обсуждение и согласование проектов правовых актов по средствам электронного делооборота позволяет своевременно получать экспертные мнения и снимать разногласия в рабочем порядке. По подсчетам экспертов Минэкономразвития России, срок подготовки нормативного правового акта при использовании данной системы можно сократить на треть. 

Применение информационной системы при подготовке нормативных правовых актов направлено на упрощение процессов взаимодействия органов исполнительной власти, на повышение прозрачности и открытости процедур разработки и принятия актов, а также на совершенствование контроля за правотворческой деятельностью. 

В настоящее время разработанная информационная система проходит тестирование в Минэкономразвития России. В дальнейшем успешный опыт может быть распространён и на другие органы исполнительной власти. 

На сегодняшний день уже функционируют различные государственные информационные системы, содержащие сведения в сфере правотворческой деятельности. Например, Система обеспечения законодательной деятельности Государственной Думы (СОЗД)
, Официальный интернет-портал правовой информации
, информационный портал об Оценке регулирующего воздействия (ОРВ)
, Федерального портала проектов нормативных правовых актов
. 

После доработки информационной системы подготовки нормативных правовых актов Минэкономразвития России целесообразно создать систему, которая бы интегрировала бы уже имеющиеся информационные порталы. Объединение информационных систем на уровне Правительства РФ, Федерального Собрания и федеральных органов исполнительной власти позволит всем органам государственной власти работать в едином информационном пространстве. 
В действующем законодательстве уже активно предусматривается встраивание норм права в работу информационных систем, предоставляющих различные сервисы в автоматическом режиме. 

Так, внесенные в конце 2020 года изменения
 в Федеральный закон от 27 июля 2010 г. N 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг» и новые правила разработки и утверждения административных регламентов предоставления государственных услуг
 предусматривают преобразование административных регламентов в машиночитаемый вид. Так же предусматривается, что сведения о государственной услуге, преобразованные в машиночитаемый вид могут быть использованы для автоматизированного исполнения административного регламента после вступления в силу соответствующего административного регламента.
В целях выполнения указанных положений Минцифры сейчас завершает создание конструктор цифровых регламентов (КЦР)
. В отличие от обычных административных регламентов цифровые разрабатываются и утверждаются в конструкторе цифровых регламентов. Процесс предоставления услуг в них строится вокруг сведений, а не документов, а также предусматривает индивидуальный процесс предоставления услуги за счет описания всех ее вариантов. В целях индивидуализации оказания услуги на этапе разработки цифрового регламента в нем предусматриваются варианты ее оказания для разных групп заявителей.

Предполагается, что услуга будет предоставляться заявителю в соответствии с подходящим ему вариантом, который будет выявляться в ходе профилирования на основе данных из его личного кабинета на портале государственных услуг. Таким образом, индивидуально для каждого заявителя будет определяться перечень документов, размер платы, сроки оказания услуги, а также основания для отказа в предоставлении услуги. Предоставление услуг в соответствии с вариантами позволит обеспечить понятные и четкие требования каждой категории заявителей.

Также использование данной системы в перспективе существенно сократит сроки разработки самих цифровых регламентов. Принцип однократности ввода сведений, широкое применение справочников и форматно-логический контроль однозначно снизят количество ошибок. Функционал системы и новые правила предусматривают не только разработку, но и процесс согласования, проведение экспертизы, утверждение и даже государственную регистрацию акта в Министерстве юстиции Российской Федерации.

Еще одно направление цифровизации государственного управления непосредственно связано с реформой контрольно-надзорной деятельности. В соответствии с Федеральным законом от 31 июля 2020 г. № 247-ФЗ «Об обязательных требованиях в Российской Федерации» в целях обеспечения систематизации создается реестр обязательных требований, содержащий перечень обязательных требований, информацию об установивших их нормативных правовых актах, сроке их действия. Во исполнение указанного правового положения принято Постановление Правительства от 6 февраля 2021 г. № 128 «Об утверждении Правил формирования, ведения и актуализации реестра обязательных требований»
Пионерами в освоении Реестра обязательных требований назначены Роструд, Минстрой, Роспотребнадзор и Росаккредитация. В настоящее время они заполняют свои разделы и внесли в реестр уже более 120 тысяч требований. Это колоссальная цифра, учитывая то, что работу с реестром ведут пока лишь пять ведомств. Только Рострудом внесено более 110 тысяч требований. Правила охраны труда представляют собой достаточно объемные отраслевые документы, что заставляет решать вопрос по пересмотру содержащихся в них требований. 

Помимо самих обязательных требований в реестр вносятся не менее 20 атрибутов по каждому обязательному требованию: информация о том, кому конкретно адресовано это обязательное требование; срок действия этого требования и его статус; информация о наказании за невыполнение требований; целый массив дополнительной информации (проверочные листы, доклады надзорных органов о достижении тех целей, ради которых были введены обязательные требования, указание на те государственные органы, которые составляют протоколы об административных нарушениях и постановления о наказаниях и т.п.). 

Формирование реестра обязательных требований позволило вскрыть проблему бланкетных и отсылочных норм. Без подобной систематизации невозможно понять какое количество требований стоит за конкретным правовым актом. В нормативном правовом акте обязательное требование может сформулировано с отсылкой на другой акт, содержащий еще 500-600 требований, предъявляемых к соответствующему виду деятельности. 

Формирование подобного реестра обязательных требований позволит обеспечить взаимосвязь с информационными системами государственного контроля (надзора), с единым реестром контрольно-надзорных мероприятий. При фиксации предметов проверки и результатов проверки будет зафиксировано – какой акт из справочника был нарушен, какое положение этого акта, какой пункт этого акта был нарушен. Таким образом, будем обеспечена возможность собирать статистику наиболее нарушаемых требований. Это позволит опираться не на отчеты контрольно-надзорных  органов, в которых содержится информация о наиболее массовых нарушениях, а на официальную статистическую базу, которая получена из единого реестра контрольно-надзорных мероприятий. 

В дальнейшем при переходе на этап досудебного обжалования информация из единого реестра будет, какие требования обжалуются, то есть какие требования наиболее проблемные. На основании этой информации можно будет выявлять причины, по которым те или иные требования либо не соблюдаются, либо обжалуются. Возможно, обжалуемые требования трудновыполнимы, избыточны, непонятно сформулировано или обладают какой-то иной еще проблематикой.

На развитие цифровых механизмов в области правотворчества направлена «Концепция развития технологий машиночитаемого права»
 (далее - Концепция). 

В соответствии с Концепцией, машиночитаемое право – это основанное на онтологии права изложение определенного набора правовых норм на формальном языке (в том числе языке программирования, языке разметки), а также технологии машиночитаемого права (инструменты применения таких норм в виде необходимых информационных систем и программного обеспечения).
Машиночитаемое право может включать набор юридически значимых метаданных, необходимых для формулирования и описания правовых норм в достаточном для решения практических задач объеме, а также алгоритмы, применяемые для каких-либо форм работы с правовыми документами или с нормами права. 
Одним из важных выводов Концепции является то, что для машиночитаемых норм права необходимо адаптированное под них законодательство, поскольку обычные нормативные акты с трудом поддаются переводу на языки программирования. В этой связи особенно важны отечественные разработки по исследованию сложности предложений, составляющих тексты правовых актов органов власти Российской Федерации
.

В Концепции отмечается, что применение технологий машиночитаемого права в целом сдерживается новизной данного направления, отсутствием единых подходов к применению таких технологий и недостатком квалификации юристов, которая позволила бы им использовать машиночитаемое право. 

В этой связи учеными и практиками, юристами и специалистами в области информационных технологий стоит колоссальная задача по разработке и внедрению технологий машиночитаемого права. 

Основная проблема в решении данной задачи лежит в определении языков программирования, создании специализированных информационных систем, способных трансформировать нормы права в машиночитаемый вид. 

В Концепции представлены следующие виды программного обеспечения: 

1. системы для обработки естественного языка (могут автоматически анализировать и создавать логически связанные тексты; применяются для чат-ботов);

2. системы для работы с графами знаний (могут извлекать факты из текста и создавать новые логические суждения подобно человеческому мышлению, позволяют хранить и систематизировать информацию; применяются для обучения искусственного интеллекта); 

3. системы записи норм права в виде математической модели (это различные языки разметки текста; применяются для машинной обработки нормативных актов);
4. системы для автоматизации юридических операций (применяются для автозаполнения юридической документации, составления документов с помощью конструктора, поиска и систематизации нормативных актов);

5. технологии подготовки и анализа сбора машиночитаемой отчетности (это информационные базы данных; позволяют сокращать отчетность при необходимости предоставлять регулятору одни и те же сведения несколько раз для разных целей). 

Как показывает проведенный в Концепции обзор международного опыта широкое применение технологий машиночитаемого права за рубежом еще не началось. 

Таким образом, в Российской Федерации в настоящее время существует довольно большой потенциал для внедрения цифровых технологий в правотворческий процесс. Автоматизация нормотворческой деятельности, использование электронных справочно-правовых систем, создание информационно-правовых порталов, безусловно, будут способствовать совершенствованию и оптимизации  процедур разработки и принятия нормативных правовых актов. 
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