ЗНАЧЕНИЕ И РОЛЬ МОНИТОРИНГА НОРМАТИВНЫХ АКТОВ

ДЛЯ СИСТЕМАТИЗАЦИИ РОССИЙСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

Одним из необходимых условий создания современной,  цивилизованной машины для управления социумом, то есть правового государства является формирование единого информационно - правового пространства, обеспечивающего полную правовую информированность граждан, юридических лиц, а также всех государственных и общественных структур.

Рассуждая о будущем постиндустриальном обществе, философы В.С. Сепин и В.Н. Толстых подчеркивали, «что переход к информационному, постиндустриальному обществу предстает как начальная фаза становления нового типа цивилизационного развития»
. Такое общество не в нормативных декларациях, а на деле должно быть полностью открытым, то есть любая информация, касающаяся  субъектов правовых отношений должна быть своевременно  доведена до сведения заинтересованных лиц. 

Однако открытость современного социума имеет не только положительные, но и отрицательные моменты. Современный уровень открытости общества для человека и гражданина, при котором, конечно,  жить и работать стало гораздо удобнее и интереснее, имеет серьезные угрозы, связанные с информационно-электронным терроризмом, который несет серьезные психические, физические, нравственные и иные вредные последствия  не только рядовым гражданам,  но и  отрицательно влияет на деятельность государственных и иных властных органов, организаций и учреждений
.

По этой, а также по ряду других не менее важных причин, о которых будет сказано ниже,  в современных условиях формирования единого информационно - правового пространства  невозможно без создания согласованной, непротиворечивой системы законодательства, способной стать одной из важных правовых гарантий защиты нашего общества от различных противоправных деяний. 

Таким образом, термин система  законодательства, отражающий совокупность, группировку  многообразных нормативных правовых актов и организующий их в четкую и действенную систему, является необходимым условием формирования единого информационно - правового пространства. Однако прежде чем  осуществлять классификацию нормативного материала следует провести соответствующую его оценку, то есть мониторинг нормативных актов, что поможет создать такие нормативные документы, которые будут отвечать всем требованиям, предъявляемым законодательством, наукой, современным развитием  отношений в социуме к нормативным актам. Поэтому, главной и объединяющей задачей для всех законодательных (представительных) органов власти различных уровней, а также органов исполнительной ветви власти, разрабатывающих и принимающих подзаконные нормативные акты, а иногда и договоры нормативного содержания,  является повышение качества принимаемого законодательства, а также своевременное внесение в него необходимых изменений, соответствующих потребностям развития современного информационного общества. Достичь этого можно различными способами, но без современной и эффективной системы мониторинга нормативных актов, в нынешних условиях усложнения жизни общества и организации, структуры и функционирования механизма государства реализовать данную цель просто не реально. В связи с этим, осуществлять мониторинг нормативных актов следует как перед подготовкой проектов нормативных актов, в самом правотворческом процессе, не зависимо от его вида, так и  в  ходе  правоприменительной практики, что позволяет увидеть фактическую картину, то есть верно оценить степень регулирования, предполагаемому социальному последствию. 

Для достижения положительного результата в работе по повышению эффективности нормативных актов необходимо отслеживать современное состояние законодательства, то есть как нормы права, содержащиеся в различных нормативных актах, действуют, какие существуют между ними коллизии, какие пробелы, неясности, неточности, выявлять другие правотворческие ошибки. Также необходимо определять полноту регулирования общественных отношений, а также как действие данных актов отражается на правосознании граждан, их правовой психологии, как они воспринимают те или иные нормативные акты, как их реализуют на практике. Этому способствует мониторинг нормативных актов. Таким образом,  мониторинг нормативных актов как научно и методически обоснованная система комплексной оценки форм, содержания и реализации нормативных актов, осуществляемая с помощью наблюдения, получения разнообразных видов информации, различных тренингов, мониторинговых анализов и прогнозов и иных функций, с целью осуществления оптимизации действия механизма правового регулирования
, позволяет информировать правоприменителей о принятых законодательных актах, совершенствовать практику применения законодательства, а затем своевременно вносить, требуемые изменения в данные нормативные акты. Так, например, на предпроэктном этапе нормотворчества важным является исследование общественных отношений, подлежащих регулированию, изучение мнения правоприменителей, заинтересованных лиц, специалистов, экспертов.

Поэтому, в целях оптимизации и демократизации   нормотворческого процесса результаты мониторинга законодательства должны быть доступны каждому субъекту, участвующему в процессе разработки и принятия нормативных документов, так как для правильного принятия управленческого решения необходима верная и полная информация о состоянии объекта управления и возможностях его положительной трансформации, иными словами модернизации управления на основе права
. Одним из основных направлений мониторинга, то есть  его функцией и особой ролью является анализ и экспертиза как проектов нормативных актов, так и их концепций, а также практики их применения, различных интерпретационных актов, связанных с данными нормативными установками, прогнозирование развития российского законодательства, предшествующее правовой работе по сведению разнородных правовых норм и приведению их в форму новых нормативных актов и в единую и упорядоченную систему. Сказанное позволяет сделать вывод о неразрывной связи мониторинга нормативных актов с  процессом систематизации законодательства.

При чем, последняя, как упорядочение всех действующих нормативных актов, совершенно необходима для решения проблемы устранения несоответствия законодательству и международным стандартам о правах и свободах человека и гражданина,  имеющихся противоречий между нормативными актами и содержащихся в них нормах права, дублирования нормативных положений, устранения  неточных, то есть двусмысленных понятий, что в целом способствует упорядоченности в правовой сфере. Несмотря на утверждение некоторых авторов, о том, что «преимущественно статичный характер права запрещает ему следовать всем капризам интеллектуальной моды»
, правотворчество не может остановиться на определенном этапе, а все время находится в движении, в постоянном развитии в силу динамики различных социальных связей, возникновения новых потребностей общественной жизни, настоятельно требующих вмешательства государства путем правовой  регламентации. 

В процессе правотворчества совершается  анализ,  общая оценка настоящей реальности, делаются соответствующие прогнозы правого регулирования, что способствует принятию эффективных решений. В этой связи следует заметить, что перечисленные здесь виды деятельности, всецело можно отнести к функциям мониторинга нормативных актов. Из сказанного следует, что мониторинг является, по крайней мере, как представляется в идеале, важной составляющей  для всех видов и стадий правотворческого процесса.

Постоянно меняющаяся правовая система, ее развитие и совершенствование, принятие новых нормативных актов, внесение в них изменений, отмена устаревших нормативных решений объективно обуславливают упорядочение всего комплекса действующих нормативных актов, их укрупнение, приведение в определенную научно обоснованную систему, издание разного рода сборников и собраний законодательства. При этом дать все исчерпывающий ответ на вопрос,  что и как необходимо систематизировать, можно только после всестороннего, то есть комплексного мониторингового изучения предмета  систематизации.

Как писал в свое время А.С. Пиголкин, «законодательство по своей природе призвано быть последовательным  отражением подлинного народовластия, нравственных устоев общества, выработанных тысячелетиями справедливых правил взаимоотношений людей. Это достижение цивилизации, общечеловеческой культуры, воплощение нравственного, идеологического и гуманистического потенциала народов, демократическое завоевание человечества
». В этой связи следует сказать, что результаты систематизации  выступают определенными  общекультурными достижениями, как отмечал Реми Кабрияк,  это  «продукт исторического и культурного развития … общества
», который обладает значительным политическим и социальным потенциалом. 

Таким образом, можно сделать вывод, что значимость систематизации законодательства, особенно ее такого вида, как кодификация, выходит за чисто правовые  рамки и за рамки правотворчества, поскольку  действие норм права способствует прогрессу экономики, социальной и культурной сферы  и т. д. 

Потребность в систематизации, безусловно, актуальна для законодательства Российской Федерации, так как число действующих нормативных актов постоянно растет. Разрабатываются, согласовываются и  обсуждаются сотни новых проектов федеральных законов и подзаконных нормативных актов, направленных на их конкретизацию и детализацию. Поэтому, если сейчас не заниматься упорядочением современной нормативной базы, которая увеличивается весьма быстрыми темпами, то в будущем возникнут большие трудности в нахождении и применении норм права. 

Работа по приведению в определенную систему законодательной базы страны, является важным  государственным делом на нынешнем историческом отрезке ее развития. Своевременная  систематизация способствует формированию новой  правовой культуры общества, служит средством борьбы с правовым нигилизмом, повышая не только уровень правового сознания граждан, его правовую, а в итоге и общую культуру. Грамотно осуществленная систематизация, позволит сплотить общество, собрать в единое целое социально и  географически разделенные слои населения, утвердить новые законодательные нормы, она «скрепляет своей печатью социальное перемирие, заключенное на основе тех ценностей, вокруг которых строится новое общество»
.

Следовательно, используя устоявшуюся общеюридическую терминологию, следует констатировать, что систематизация представляет собой деятельность по приведению нормативных правовых актов в целостную, согласованную систему, она необходима для обеспечения нормального функционирования всего механизма правового регулирования, то есть всех его элементов, которые могут успешно действовать только в единстве, иными словами в едином процессе. 

Характерными чертами отечественного законодательства стали отсутствие системы взаимосвязанных между собой нормативных актов, его громоздкость, дублирование в нормативных актах субъектов Российской Федерации законодательных положений, коллизионность, пробельность, неясность, что способствует  его дальнейшему официальному нормативному толкованию, без которого осложняется  современное правовое регулирование. В этой связи, обеспечение системности законодательства является одной из основных задач в проведении правовой реформы. Безусловно, в первую очередь оно должно коснуться законодательства в «узком» смысле, то есть  системы федеральных конституционных и федеральных законов.

В ходе текущего законотворчества необходимо стремиться к тому, чтобы каждый вновь принимаемый закон был, во-первых, качественен сам по себе, как сточки зрения технико-юридических правил и средств, установленных законодателем, во-вторых, не создавал бы противоречий, в-третьих, был идеален с гносеологической точки зрения. Однако для приведения законодательства страны в порядок этого явно недостаточно. Необходимо приложить максимум усилий, при чем целенаправленных, чтобы устранить все его недостатки, создать удобную, четкую, ясную систему законов, лишенную противоречий и других изъянов. Для этого, как нам видится, нужна политическая воля высшего руководства страны, объективированная в программе действий по систематизации законодательства. Естественно, что главную, ключевую роль в вопросе систематизации законодательства должно сыграть Федеральное Собрание Российской Федерации, ведь законотворчество – его главная функция. А также Министерство юстиции Российской Федерации, стоящее на страже соблюдения законности в российском государстве.

Обозначив важность систематизации нормативных актов для нашего социума и государства рассмотрим, какое место занимает мониторинг нормативных актов в  процессе систематизации законодательства и каково ее значение для правового регулирования?

Существуют различные подходы  не только относительно понимания, но и проведения систематизации. Так, например, выделяют генеральную (всеобщую) и частичную систематизацию, охватывающую только часть нормативных документов. Выделяют также официальную, осуществляемую правотворческими государственными органами  и неофициальную систематизацию.

На наш взгляд, рассматривая проблемы систематизации,  следует выделить следующие важные моменты, которые связывают мониторинг нормативных актов  с систематизацией законодательства. Во-первых, систематизация должна охватывать всю совокупность норм права. Это значит, что каждая имеющаяся правовая норма должна занять свое место в нормативном акте, а нормативный акт четкое,  определенное положение среди других нормативных актов. При этом, данные правовые акты должны находиться в четкой иерархической зависимости, быть взаимосвязанными и взаимодополняемыми и, конечно, не должны противоречить друг другу. Поскольку работа по систематизации ведется не обязательно в рамках имеющегося правового регулирования, не только упорядочивает существующие нормы, но и направлена на обновление их системы, требование всеохватности систематизации можно несколько расширить: необходимо стремиться к тому, чтобы правовыми нормами были урегулированы все нуждающиеся в этом общественные отношения
, а нормы помещались в нормативные акты, составляющие упорядоченную систему. В этой связи важность проведения мониторинга нормативных актов играет особую роль, именно с его помощью можно выявить какие нормативные акты нуждаются в систематизации, а какие нет.

Во-вторых, законодательное регулирование должно стать в результате систематизации подробным. Однако здесь могут возникнуть определенные проблемы, которые вытекают из того, что чем больше норм права, тем сложнее обеспечить удобство их изучения, а значит и провести всесторонний мониторинговый анализ норм права и сделать соответствующие мониторинговые прогнозы  развития системы законодательства. 

В-третьих, только после проведения соответствующего мониторинга нормативных актов следует проводить систематизацию нормативных актов. После ее осуществления возможно, с одной стороны, легко и просто найти нужный нормативный акт, а с другой, найти в конкретном нормативном акте необходимую норму и, наконец, работая с нормативным актом, понять действие всего механизма правового регулирования и конкретной группы общественных отношений. 

В-четвертых, для того, чтобы достичь при систематизации предполагаемого результата, требуется очень тщательно подходить к данному типу юридической деятельности. Одним из принципов  систематизации выступает подчинение ее процесса определенному плану. При этом, планирование работ по систематизации законодательства является одной из функций мониторинга нормативных актов, при реализации которой важно решить вопрос, какие направления и способы систематизации являются основными, а уже потом создавать план работы по конкретному направлению.  Необходимо, чтобы этот план был официально утвержден. Он должен называть конкретные органы, осуществляющие систематизацию и указывать конкретных лиц, обязанных совершать определенные действия, направленные на упорядочение норм права. 

В связи с этим, нужно нормативно урегулировать весь процесс осуществления официальной систематизации. Следует нормативно закрепить принципы систематизации, порядок ее проведения, права и обязанности государственных органов и должностных лиц и т. п. 

При этом, комплексная и всеобъемлющая систематизация в Российской Федерации может успешно осуществляться только при условии придания ей характера важного этапа обновления государственной жизни, становления чего-либо нового, общественно-значимого. Только это даст ей шанс на успех. Однако осуществление систематизации, в любом случае, является целенаправленной, методичной, можно сказать, рутинной деятельностью большого коллектива специалистов. Поэтому, чтобы не возникало разрыва между нормативно закрепленной идеей и практикой требуется, чтобы акт высшей политической воли государства на проведение систематизации не ограничился бы общей декларацией о необходимости систематизации, а содержал бы положения о конкретных действиях по ее осуществлению. Сочетание этих двух аспектов ( выражения общей политической воли на проведение систематизации и наличия, конкретных правил вынуждает принимать акт, полагающий начало систематизации, в форме единого, охватывающего все направления систематизации акта.

Однако в какую форму следует облекать данный нормативный акт? Какие здесь могут быть варианты?

Этот нормативный акт можно принять в форме федерального закона или постановления Правительства Российской Федерации. Нам представляется более предпочтительным вариант принятия федерального закона, так как все же основным субъектом процесса систематизации законов является федеральный парламент. При этом, что касается организационного обеспечения систематизации, то ее можно возложить на постоянно действующие органы государственной власти. Однако, по нашему мнению, было бы целесообразно создать специализированный орган, занимающейся систематизацией. Например, профессор Д.А. Керимов, предлагал создать Управление или Отдел кодификации законодательства Федерального Собрания Российской Федерации
, Е.В.Колесников - Национальную кодификационную комиссию (также при Федеральном Собрании)
. 

Конечно, в этих предложениях есть определенная новизна, однако, отрывать кодификацию от других видов систематизации и законодательного процесса не следует, поскольку сегодня даже кодифицированные акты зачастую нуждаются в конкретизации и детализации нормативных установок.

Нам представляется, что специализированные подразделения по систематизации законодательства целесообразно создавать в составе Всероссийского центра правового мониторинга и региональных  центров мониторинга. Такое решение было бы обоснованным и оправданным ввиду органической связи процедур собирания, анализа, систематизации и наблюдения за нормативными актами. В состав данного органа необходимо включить представителей юридической науки, аналитиков и технического персонала. 

Условием систематизации является также и финансовое обеспечение ее проведения. Действительно, систематизация - это достаточно затратное мероприятие, требующее привлечения большого числа специалистов, не говоря уже о таких «мелочах» как компьютеры, принтеры, бумага, помещения для работы. Поэтому, как раз и целесообразно решить проблему комплексно в структуре и русле мониторинговой деятельности. 

Некоторыми ведущими теоретиками права высказывалось мнение о поспешности начала работы по систематизации законодательства сейчас в условиях незавершенности формирования российского законодательства. Так, например, профессор А.С. Пиголкин писал, что поскольку законодательство еще формируется, систематизация сейчас не актуальна, а надо только «исследовать проблемы путей и форм упорядочения нормативной базы»
. Профессор А.В. Мицкевич наоборот отмечал, что «недостаток в нормативных установлениях количественно уже как бы преодолен»
. 

По нашему мнению, степень сформированности российской нормативной базы на сегодняшний день, в принципе, не имеет большого значения для осуществления систематизации нормативного материала. Систематизацию, осуществляемую при помощи мониторинговой работы  и при активном руководстве высших законодательных органов государственной власти, в любом случае можно использовать не только для упорядочения уже имеющегося законодательного массива, но и для организации комплексных, объединенных общей схемой и логикой действий по восполнению отдельных недостающих его элементов.

В заключении сделаем следующие выводы, которые позволяют определить значение мониторинга нормативных актов для различных видов систематизации нормативных актов.

1. Без соответствующего анализа нормативных документов нельзя осуществлять различные виды учета  нормативных документов (картотечный, журнальный, автоматизированный и т.п.),  нельзя правильно расположить нормативный материала по рубрикам и разделам.

2. Мониторинг нормативных актов позволяет отобрать необходимые нормативныедокументы, классифицировать их по различным основаниям для помещения в инкорпоративные сборники (своды законов, собрания законодательства и т. п.).

3. Значение мониторинга для консолидации нормативных актов заключается в том, что с его помощью субъекты нормотворчества могут верно определить, какие акты следует объединить в один для их более эффективного применения, а какие отметить, что позволяет говорить о  функции воздействия мониторинга нормативных актов на формирование структуры укрупненного нормативного  акта.

4. Важное значение мониторинга нормативных актов для кодификации обусловлено тем, что без всестороннего анализа, наблюдения за действием норм права, содержащихся в соответствующих источниках (формах) права, без создания оптимальных моделей правового регулирования, его прогнозирования в той или иной сфере, без соответствующего текущего и перспективного планирования, без научно-информационного обеспечения невозможно создание качественных как с точки зрения формы, так и содержания кодифицированных актов, поскольку мониторинг позволяет  выявить устаревшие и противоречивые нормы права, иные  правотворческие ошибки, что в результате оказывает существенное воздействие  не только на правовую систему, но и прогресс общества в различных его диапазонах.

5. Верно выбранная методика позволяет качественно осуществить мониторинг нормативных актов в определенной сфере предполагаемого правового регулирования, способствует реализации приоритетных национальных  проектов посредством создания кодифированных актов, как общих, распространяющих свое регулирующее воздействие на всех субъектов права и правоотношений, так и специальных кодифированных актов, регламентирующих деятельность конкретных органов, учреждений и должностных лиц.

6. Мониторинг нормативных актов влияет не только на содержание кодифицированных актов, но и на их структуру, поскольку с его помощью можно определить, какую часть нормативного акта (пункт, статью, главу)  следует исключить из соответствующего акта, а какую добавить.

7. Создание современной, эффективной  системы мониторинга нормативных актов напрямую корреспондируется на качестве российского законодательства, на всех видах его систематизации.
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