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Одно время в юридической науке была высказана мысль о том, что нормотворчество (правотворчество) – это деятельность, направленная на подготовку и издание нормативных актов
. 

Однако такое определение следует назвать неполным, поскольку в нем говорится только об одном способе правотворчества, то есть о разработке проектов нормативных актов и о их принятии. На наш взгляд, данное определение может быть подвергнуто сомнению и в связи с тем, что в нем отмечается только цель нормотворчества – форма выражения, в данном случае нормативный акт, содержательный же аспект оставлен без внимания. Также рассматриваемое определение можно применить только к  романо-германской правовой семье
. Англо-саксонская и традиционно-религиозные правовые системы, а также соответствующие им такие способы правотворчества, как судебный прецедент и санкционирование обычаев и традиций, остаются вне поля зрения. Кроме этого, нормы права могут быть приняты в результате заключения нормативных договоров (международных или внутренних), то есть соглашений, заключенных между двумя или более субъектами  нормотворчества. 

Из сказанного следует, что нормотворчество – это определенная форма государственной или иной властной деятельности, направленная на создание, дополнение и отмену норм права. Тем не менее, главной функцией нормотворчества в России является создание нормативных актов. Другие функции – отмена, изменение действующих актов  носят, как правило, вспомогательный характер. 

Между тем, в современных условиях правового регулирования понятие нормотворчества несколько расширяет свои рамки, поскольку под  нормотворчеством понимают не только сам процесс, который регламентирован государством и направлен на подготовку эффективных, но различных по предмету правового регулирования, юридической силе, направленности и иным критериям норм права. Такому нормативно оформленному процессу, то есть процессу подготовки федеральных конституционных законов и федеральных законов предшествует так называемый предпарламентский этап подготовки законопроектов, если, конечно, вести речь, прежде всего, о законотворческой деятельности. Если же говорить о нормотворчестве вообще, то есть о всех его видах, начиная от подготовки федеральных конституционных законов и заканчивая созданием локальных нормативных документов, то данный этап следует называть предпроектным этапом нормотворчества. 

Здесь речь идет о таком важном этапе в работе по подготовке нормативных документов, как мониторинг законодательства. По нашему мнению, несмотря на то, что данный вид мониторинга представляет собой коллективную работу, и не просто работу,  специфическую юридическую и иную деятельность, а коллективное творчество, основанное на комплексной методике правоприменения (ведь законотворчество – это начальная, «первичная» форма применения норм права), которая включает в себя определенные законом, либо каким-то другим нормативным актом действия уполномоченных государственных и муниципальных органов власти, контролирующих инстанций (органы прокуратуры, Минюст), иных субъектов, научно-исследовательских институтов, лабораторий,   институтов, зарождающегося гражданского общества (общественных палат, комитетов и т. п.) по прогнозированию, выявлению последствий (положительных, либо негативных), совершенствованию,  планированию действия нормативных источников права.  Из сказанного следует, что нормотворческий процесс состоит из двух больших этапов. Первый этап  - это предпроектный и второй этап, сам процесс подготовки нормативного акта и его принятия.

Первую стадию предпроектного этапа нормотворчества следует называть термином мониторинг. Такие новеллы в нормотворческом процессе, на наш взгляд, обусловлены, прежде всего, тем, что в  современных условиях правовой модернизации, связанной с переходом к рынку, реанимированием целого блока частных отношений, что обусловило появление новых социальных связей и институтов в современной России, определенной составляющей реформирования системы права является осуществление мониторинга нормативных документов. При этом важным требованием, предъявляемым к данному виду деятельности является то, что данная деятельность как явно правовой, так и организационной направленности, должна  опираться как на действующие нормы права, так и на современную теоретическую базу, которая не только поможет раскрыть сущность данного понятия и его особенности, иными словами характерные черты как мониторинга в целом, так и его отдельных видов и функции, но она также должна основываться на верной, научно обоснованной и проверенной практикой методологии. 

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

Следовательно, актуальной проблемой нормотворческого процесса является осмысление процесса правового мониторинга.

По нашему мнению, которое основывается как на концептуальных теоретических положениях и практическом опыте в качестве эксперта палат Федерального Собрания Российской Федерации и разработчика проектов нормативных актов,  сам процесс мониторинга должен включать в себя на начальной стадии, прежде всего,  сбор, изучение, анализ относящихся к регулируемому вопросу: актов законодательства и подзаконных актов; договоров о разграничении полномочий между различными субъектами правоотношений; материалов научных исследований; положительной и негативной практики применения действующих актов; анализ аналитических, статистических, служебных материалов; социологические исследования общественного мнения о состоянии законодательства и т. п. 

В этой связи следует отметить, что  на сегодняшний день защищены только три кандидатских диссертации
, посвященных различным проблемам правового мониторинга, что позволяет говорить о необходимости проведения научных исследований в данной области.  При чем, Всероссийский центр правового мониторинга, при условии отлаженной его работы, вполне смог бы осуществлять функции координации данных исследований. Такая координация предотвратит дублирование научных исследований, оградит науку от ненужных надуманных изысканий, способствует выявлению «белых пятен» (пробелов) в науке.  

В современных условиях усложнения общества, связанного с процессом глобализации, как федеральному, так и региональному законодателю необходимо четко уяснить существо предполагаемого правового регулирования и цели, которые должны быть реализованы принятием предполагаемого, а значит и обсуждаемого законопроекта. Важно также определить является ли данное правовое регулирование сопоставимым с поставленными целями. Помимо этого, следует сделать прогноз, как будет действовать нормативный акт во времени, в пространстве и по кругу лиц. Как его воспримет общественность? Будет соблюдать, содержащиеся в нем запреты, четко исполнять обязанности, либо станет протестовать против этого закона, выйдет на улицу, устроит забастовки, пикеты и т.п. В связи с этим законодатель должен ясно представлять: какие отношения возникнут в связи с принятием этого закона, какие прекратятся, а какие изменятся? 

В этой связи целесообразно осуществлять правовой прогноз с целью определения места и роли этого закона в системе  законодательства, спрогнозировать его связь с иными элементами системы законодательства, то есть его соотношение с другими нормативными актами, регулируемой отрасли законодательства. Особое значение для дальнейшего нормотворческого процесса имеет проведение правовых экспериментов. При этом действие закона должно распространяется только на определенную территорию, учитывая при этом мнение на этот счет жителей данного района.  Проведенный эксперимент помогает быстро и наглядно показать все имеющиеся плюсы и минусы подготовленного законопроекта.

Подготовка  законопроектов без данных обстоятельств приведет к разбалансированности системы законодательства, к правовым коллизиям и иным негативным последствиям. Важное значение имеет также подготовка соответствующей справки о действующем регулировании по соответствующему вопросу. Необходимость подготовки такой справки, по нашему мнению, следует предусмотреть в федеральном законе «О порядке принятия федеральных конституционных законов и федеральных законов…», так как нормы Регламента Государственной Думы в большей степени носят внутренний характер. Также в данном законе необходимо закрепить  обязательное осуществление мониторинга действующего зарубежного законодательства в соответствующей сфере, чтобы использовать положительную зарубежную нормотворческую практику, так как за рубежом (ФРГ, Франция) имеется довольно большой опыт у законотворцев, который досконально изучив, взвесив со всех сторон можно применять в нашем российском законодательстве.

В зависимости от состояния законодательства по вопросам, относящимся к теме проекта, нужно четко определить - можно ли ограничиться внесением изменений и дополнений в ранее принятые акты? Не способствует ли это появлению так называемой «множественности», то есть большого количества актов, в которых будет трудно разобраться даже опытным юристам,  или необходимо подготовить новый проект федерального закона, либо существует необходимость принятия новой редакции закона?  

Ответы на эти важные вопросы нельзя дать сразу.  Здесь необходима детальная, многодневная  проработка указанных проблем, что не под силу одному или двум юристам. Для осуществления результативного мониторинга законодательства нужна команда профессионалов. При чем, не только юристов, но и представителей других специальностей, экономистов, политологов, психологов и т. д. Указанные проблемы следует решать комплексно. 

Такой вариант осуществления правового мониторинга можно назвать идеальным, который неминуемо даст свои положительные результаты. Важное значение правового мониторинга в условиях ужесточения требований, предъявляемых к нормам права со стороны федерального законодателя, Президента, нельзя переоценить. В этой связи идея мониторинга права провозглашена Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации является важной государственной задачей. Так, например, не останавливаясь на анализе всех задач и функций мониторинга права, следует подчеркнуть, что мониторинг проектов нормативных актов показывает, соответствуют ли они форме и содержанию, иными словами требованиям, предъявляемым к юридической технике. Из этого следует, что мониторинг проектов нормативных актов, в том числе и проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов выявляет незаконные (нелегитимные) нормативные акты, противоречащие нормативным актам, обладающим большей юридической силой, либо технико-юридическим правилам. В этой связи, требования юридической техники в сфере нормотворчества выступают в роли как нормативно закрепленной, так и научно установленной основы, специальных нормативов (правил), которые являются определяющими для проведения мониторинга проектов нормативных актов различными субъектами, участвующими в законодательном процессе. 

Законными нормативные акты могут быть только тогда, когда они приняты в соответствии с требованиями законности, то есть источником данных требований является Конституция и федеральные законы. Принимаемый акт должен соответствовать также действующим международным принципам и нормам о правах и свободах человека и гражданина. В связи с этим в государственных органах и не только в прокуратуре и Министерстве юстиции, но и иных федеральных органах исполнительной власти и учреждениях создаются комиссии и иные структуры, которые проверяют соответствие нормативных актов, принимаемых в этих структурах международным стандартам в области прав и свобод человека и гражданина. Помимо этого,  аналогичной экспертизе, которую по праву можно назвать гуманитарной, подвергаются и проекты нормативных актов, которые разрабатываются данными органами и учреждениями, но принимаются другими властными структурами.  Г.Э. Бурбулис на одной из конференций, посвященных  мониторингу законодательства и правоприменительной практики отмечал, что необходимо перейти к идее системной экспертной обеспеченности законотворческого процесса, где, в конечном счете, должна появиться хорошо осмысленная и артикулированная идея гуманитарной экспертизы проекта закона там, где начинают внятно просматриваться последствия, связанные с правами и свободами человека и гражданина при разработке его и,  в конечном счете, при принятии этого закона
.

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

В странах, входящих в романо-германскую правовую семью органы государственной власти должны издавать нормативные акты на основе и во исполнение законов. Из этого следует, что закон, а именно его нормы, носят определяющий для других норм характер, поэтому он не подчинен другим актам и должен содержать «первичные», базовые нормы, которые, несомненно, нуждаются в конкретизации, как правило, осуществляющейся на подзаконном уровне. В связи с этим органы исполнительной власти (Правительство, федеральные министерства и службы, органы субъектов Федерации) должны создавать только «производные» нормы, конкретизирующие и организационно обеспечивающие «первичные» нормы законов, а также нормативных указов Президента Российской Федерации. Выявить существующие противоречия в данном вопросе, связанном с иерархической зависимостью между нормативными актами поможет мониторинг данных нормативных документов, конечно, при условии правильного применения его методологического и теоретического инструментария (требований, принципов, методик, проведения различных видов экспертиз и т. п.). По нашему мнению, для повышения результативности нормотворческой работы во всех правовых департаментах федеральных органов власти целесообразно создать аналитические управления, которые бы не только анализировали нормотворческую деятельность своего органа и других субъектов, но и осуществляли мониторинг правоприменительной деятельности. При этом, данное положения должно быть закреплено не в подзаконном акте, пусть даже Правительства Российской Федерации, а на уровне федерального закона.

Из этого следует, что важную роль в упорядочивании нормотворческого процесса, чтобы он не проходил стихийно и не напоминал очередную компанейшину играет его регламентация. Нынешняя нормотворческая деятельность характеризуется зачастую стихийностью и несистемностью. Так, например, в Государственной Думе (существуют только сессионные планы) отсутствуют перспективные планы законопроектных работ, чего не скажешь о Правительстве и регионах.  

Как нам видится, плановый характер данного вида юридической деятельности, взаимодействие субъектов, участвующих в данном процессе, несомненно, способствовали бы оптимизации нормотворческого процесса, консолидировали усилия субъектов нормотворчества, и субъектов, обладающих правом законодательной инициативы, поскольку принятие закона – это не самоцель. Задачей максимум принятия закона является упорядочение определенной группы общественных отношений, отлаживание определенного механизма правового регулирования.  

Для ученых и юристов-практиков не секрет, что сегодня много вопросов связано именно с правовым регулированием законодательного процесса. Так, например, по нашему мнению, проблемы начинаются еще со стадии осуществления мониторинга. Кто его должен проводить? Какими методами? Какие структуры и в какой форме должны предоставлять информацию? Данная проблема является весьма злободневной для ученых-разработчиков проектов нормативных актов, так как они сталкиваются с проблемой получения необходимой информации от различных органов государственной власти. Важным является ответ на вопрос: по каким вопросам законодательная инициатива должна осуществляться по преимуществу тем или иным субъектом? Важно также нормативно указать субъектов, обеспечивающих помощь субъектам, обладающим  правом законодательной
 инициативой при составлении финансово-экономического обоснования, поскольку большинство юристов не имеют соответствующей квалификации и не могут подготовить финансово-экономическое обоснование, что характерно для представителей регионах парламентов. 

На сегодняшний день много и других процедурных вопросов нормотворчества, которые нуждаются в правовом регулировании. Так, например, на наш взгляд, важно определить технологию работы комитетов над законопроектом со дня его поступления в комитет и до принятия его в качестве закона. Думается,  что основная  регламентация правового регулирования сегодня должна падать не на Конституцию России и не на регламенты, а на базовый, фундаментальный  для всех видов правотворческой деятельности «Закон о законах». Цель разрабатываемого законопроекта - сформировать порядок правотворческой деятельности, нормативно определить  принципы правотворчества; закрепить виды нормативных актов; установить иерархическую связь между ними, что способствует реализации на практике принципа «верховенства закона». Также необходимо унифицировать понятия, применяемые в законодательстве. Это предотвратит неразбериху, то есть существующий терминологический разнобой применяемых понятий. Нормы данного законопроекта регламентируют правотворческий процесс, то есть различные его виды, закрепят классификацию нормативных правовых актов в Российской Федерации, установят иерархическую связь между нормативными актами, регламентируют порядок учета и регистрации нормативных правовых актов. Так, например, в проекте данного закона, который собирается в ближайшее время инициировать в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации содержатся главы 7 и 9 , которые являются совершенно новыми для правового регулирования в Российской Федерации, поскольку закрепляют такие институты как: «ответственность в сфере правотворчества и реализации нормативных правовых актов», «мониторинг нормативных правовых актов». По нашему мнению, это должно положительно отразиться на качестве нормативных актов и правового регулирования в целом. Данная нормативная регламентация способствует повышению авторитета закона в обществе, реализации на практике принципа «верховенства закона», что содействует построению в Российской Федерации правового государства, где не будет места правовому нигилизму и злоупотреблениям правом. Принятие данного законопроекта способствует согласованию всех видов мониторинга нормативных актов на этапах движения нормативных актов от обоснования целей до вступления их в юридическую силу, его институализации, установлению порядка разъяснения норм права, а также регламентации процедуры внесения изменений и дополнений в нормативные акты. 

О принятии данного закона не раз были отражены в научной и учебной литературе (труды, А.В. Мицкевича, А.С. Пиголкина, Т.Н. Рахманиной, С.В. Полениной, Ю.А. Тихомирова, А.Г. Хабиблина, Е.А. Юртаевой и др.). Таким образом, получается, что данный закон выступает в роли нормативно закрепленного параграфа курса теории государства и права об источниках права и нормотворчестве. Данный закон станет ядром от которого пойдут лучики видовых законов «О нормативных актах Президента РФ» «О нормативных актах и нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти» и т. д. При этом, целесообразно было бы принять указанные выше нормативные документы одним пакетом, что соответствовало бы концептуальной идее о пакетном принципе законотворчества. Принятие указанных нормативных актов станет реальной преградой на пути чиновничьего произвола и коррупции и способствует установлению современных, культурных, основанных на праве правотворческих отношений.
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