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Введение

Актуальность темы исследования состоит в том, что проблемы совершенствования правовой регламентации поведения  людей  принадлежат  к  числу  традиционных, «сквозных»  для юридической науки и практики.  Развитие и эффективность регулятивных систем неотделимы от самого существования человеческого общества и функционирования человеческой психики.  Следовательно, проблема эффективности действия  права и норм законодательства была,  есть и будет актуальной для любого государства,  пока существуют законодательство и его предписания,  а государство регламентирует социальную жизнь путем разработки и издания правовых актов и контроля за их реализацией
.  

Очевидно,  что стопроцентная эффективность всех действующих правовых актов является правовым и социальным идеалом,  который вряд ли возможно осуществить в ближайшем будущем.  Однако трудность реализации этого идеала лишь подчеркивает необходимость его научного осмысления,  поиска путей и форм приближения к нему в конкретных обществе и государстве в конкретный исторический период .  

Действующее российское законодательство до сих пор остается противоречивым и излишне декларативным
. В настоящее время всё еще не обеспечивается строгое соблюдение принципов построения системы права, что ведет к нарушению внутренней логики отраслей законодательства. Недостаточно внимания уделяется обеспечению внутренней согласованности, беспробельности и научной обоснованности принимаемых законов. Имеют место нарушения конституционной процедуры принятия законов и правил законодательной техники и т.д.: Такое положение существует не только на федеральном уровне но и на региональном. Безусловно, становление и развитие полноценных правовых систем регионов является необходимым условием формирования российской правовой системы, однако несовершенство и коллизионность российского законодательства отрицательно сказываются на работе государственных органов и должностных лиц по решению стоящих перед ними задач, ослабляют режим законности, снижают уровень правопорядка в стране. Все это свидетельствует о неэффективности правового регулирования. Именно поэтому в Российской Федерации так остро стоит вопрос о повышении эффективности действия национального права.

Проблемы эффективности  действия права приобретают особую актуальность в современной России в условиях потребности дальнейшего реформирования правовой системы,  преодоления разнообразных деформаций правосознания.  Сегодня особенно важно обеспечить соответствие законодательства государства основополагающим духовно - правовым принципам:  созидательности,  гуманности,  справедливости,  личностному росту . Прошлый  век ознаменовался масштабными и чрезвычайно опасными попытками властных элит поставить не только государство и законодательство,  но и саму природу человека на службу антиправовым и бесчеловечным по сути концепциям.  Истекшее столетие еще раз показало,  что эффективность норм действующего законодательства может противоречить сущностным качествам человека,  препятствовать осуществлению основополагающих духовно - правовых принципов.  Все это требует новых подходов к самому понятию эффективности действия российского права и норм российского законодательства.  

Степень исследованности проблемы.

Данная проблематика достаточно полно исследована в трудах отечественных специалистов. Например, проблемы эффективности  действия российского права затрагивались во многих работах применительно к отраслям законодательства, качеству нормативных актов и правового регулирования в целом, эффективности правоприменительной деятельности. Данным вопросам посвящены работы В.М. Баранова, И.Я.Дюрягина, В.В.Лазарева, О.Э.Лейста, Е.А.Лукашевой, А.В.Малько, В.К.Мамутова, М.Н.Марченко, Н.И. Матузова, И.С. Морозовой, и др.

Д.А. Керимов, М.П. Лебедев категорию эффективности связывали с оптимальностью и обоснованностью норм, А.С. Пашков, Д.М. Чечот связывали с способностью правового решения оказывать влияние на общественные отношения в определенном направлении, В.А. Козлов связывал с способностью норм обеспечивать достижение социально полезной и объективно обоснованной цели и т.д.

Были разработаны концепции эффективности правовых норм, например, наибольшую известность получила функционально-целевая, сторонники которой рассматривали эффективность норм права как соотношение между целями, которые преследовал законодатель, издавая соответствующие нормы, и реально наступившими результатами. Данной концепции придерживались  В.Н. Кудрявцев, В.И. Никитинский, И.С. Самощенко, В.В. Глазырин  и др.

Л.С. Явич, А.С. Пашков, В.А. Козлов и др. разработали причинно-функционально-целевую концепцию. Они сделали акцент на анализе совершенства правовой нормы и включили в оценку ее эффективности такие элементы, как социально полезный характер результатов действия норм, затраты материальных средств, степень оптимальности достижения поставленной цели и др.

Однако большинство работ по данной тематике были опубликованы еще в советский период, при этом проблемы совершенствования законодательства зачастую сводились к проблемам повышения формального, структурного, стилистического качества законов, т.е. по сути к проблемам законодательной техники. Подчеркивалась также экономическая и социальная обусловленность обеспечения эффективности правовых норм. Таким образом, проблемы эффективности права фактически сводились к проблемам совершенствования норм законодательства, достижения целей государственной политики. 

Поэтому даже в современной отечественной науке само понятие эффективности правовых норм остается еще во многом неразработанным и дискуссионным. Следовательно, перед юридической наукой и практикой назрела необходимость по-новому взглянуть на вопросы обеспечения эффективности нормативных предписаний, на проблемы эффективности российского права в целом. 

Цель работы: произвести анализ эффективности действия российского права и наметить пути ее повышения. 

Задачи работы:

- дать понятие и выяснить  сущность эффективности действия права, рассмотреть особенности эффективности действия права;

- произвести комплексный анализ эффективности действия российского права;

- выявить проблемы и наметить основные направления повышения эффективности действия российского права.

Объектом данного исследования является эффективность действия  права как комплексный феномен, выраженный в законодательстве российского государства.

Предметом исследования является содержание, функциональная направленность и особенности действия различных видов юридических и неюридических средств, способствующих повышению эффективности действия права, а также характер взаимосвязи таких средств между собой и с объективными факторами, опосредующими результаты применения норм российского права.

Методологической основой исследования являются  концептуальные положения диалектико-материалистического метода, а также такие научные методы познания, как: исторический, системно-структурный, функциональный, сравнительно-правовой, формально-логический,  метод правового моделирования и правового прогнозирования.

Эмпирическую базу исследования составляют: Конституция Российской Федерации, федеральное законодательство и иные нормативные правовые акты РФ, а также современная законотворческая практика субъектов РФ.

Теоретическую основу исследования составили труды отечественных ученых-правоведов занимавшихся исследованием данных проблем.

Структура работы определяется целями и задачами исследования. Дипломная работа состоит из введения, трех глав, объединяющих девять параграфов, списка использованных нормативных источников, научной литературы и приложений.

ГЛАВА 1. ЭФФЕКТИВНОСТЬ ДЕЙСТВИЯ ПРАВА: ПОНЯТИЕ, СУЩНОСТЬ, ОСОБЕННОСТИ

1.1. Понятие эффективности  действия права, правовых норм  и правового регулирования

Действие права — это совокупность всех форм проявления его юридической силы. Под юридической силой права имеется в виду официальная, государственно-властная общеобязательность и самих норм права, и принятых на их основе правовых актов, отдельных правовых норм, и права в целом как системы норм
.

Понятие действия права, действия составляющих его норм выражает динамику права, процесс его реального регулятивного воздействия на уже урегулированные общественные отношения. Это динамичное состояние права, право в действии является, по сути своей, той целью, ради которой в результате правоустановительной деятельности официально формулируется, текстуально выражается и документально (в соответствующих актах) закрепляется право в статике, «право в книгах».

Динамика права и статика права — два тесно взаимосвязанных состояния и два взаимодействующих аспекта бытия права как особого социального регулятора. С одной стороны, само официальное установление права в его статике (в виде системы правовых норм, т.е. того, что общеобязательно в данном государстве) осуществляется на основе и в соответствии с действующим правом, в рамках и в форме регулятивного проявления его юридической силы. С другой стороны, право действует в тех формах и сферах, которые закреплены в статичном праве, «праве в книгах»
.

Статика и динамика права выступают как две взаимосвязанные, дополняющие и предполагающие друг друга стадии (и формы проявления) единого процесса правовой регуляции: чтобы право действовало как регулятор, оно сперва должно быть установлено как регулятор. Правоустановление (установление права в его статике) представляет собой исходную стадию правового регулирования — правовое регулирование в его абстрактно-общей форме, не конкретизирующей регулятивно-правовое значение норм применительно к конкретному поведению конкретного лица в конкретных условиях. Действие права (право в его динамике) — это завершающая стадия правового регулирования, правовое регулирование в его предельно конкретизированной форме — в виде конкретизации общего регулятивно-правового значения абстрактной нормы применительно к конкретному поведению конкретного лица в конкретных условиях.

Обе эти стадии и формы правовой регуляции — и абстрактная и конкретная формы правовой регуляции, т.е. и право в статике, и право в действии, — имеют один и тот же механизм правового регулирования в виде юридико-логической конструкции нормы права. Право действует (т.е. в конкретной форме воздействует на конкретное общественное отношение) по той же нормативно-регулятивной схеме, по которой в абстрактной форме им уже урегулированы соответствующие типы общественных отношений.

Механизм действия права — это механизм абстрактно-всеобщей правовой регуляции, конкретизированный и индивидуализированный применительно к конкретно-определенному случаю (и форме) проявления юридической силы действующего права.

Эта индивидуально-определенная (персонально-адресная) конкретизированность нормативного механизма действия права означает, что абстрактное правовое содержание всех трех системных элементов нормы (диспозиции, гипотезы и санкции) должно быть адекватным образом конкретизировано применительно к данному определенному случаю действия права.

Основная регулятивная функция механизма действия права и юридико-логический смысл действия права в целом состоят в том, чтобы наличную абстрактно-общую норму статичного права, т.е. общее правило для общего случая, надлежащим образом преобразовать в актуальную «казусную» норму, т.е. в конкретное правило для конкретного случая.

Если исходная стадия правовой регуляции представляет собой движение от конкретных эмпирических объектов регуляции — через их типологизацию — к установлению искомых абстрактных норм права, то действие права осуществляется по той же юридико-логической схеме (модели), но в обратном порядке: от абстрактных норм права — через их индивидуализацию — к конкретным эмпирическим объектам. Такова диалектика единства, различения и взаимодействия исходной абстрактной формы и конечной конкретной формы правовой регуляции и вместе с тем — права в статике и права в динамике.

Существенной обобщающей характеристикой действующего права является эффективность действия права. Эффективность действия права — это меры (степень) достижения правовых целей действующего законодательства в различных сферах правовой регуляции. Также можно сказать, что эффективность действия права - это его результативность, степень соответствия целям права и его предназначению в конкретных исторических условиях. На общесоциальном уровне эффективность действия права отражает состояние господства права в общественных отношениях. На уровне отдельной личности, общественных структур эффективность действия права характеризует степень удовлетворения гражданами, их объединениями средствами права своих разнообразных интересов и потребностей
.

Показатель эффективности действующего права представляет собой соотношение между последствиями реализации норм законодательства (т.е. результатами их действия) и правовыми целями этих норм.

В процессе действия и реализации норм права решаются и находят свое удовлетворение различные экономические, социальные, политические и другие неправовые цели, задачи, интересы и потребности, являющиеся объектами правовой регуляции. Право содействует осуществлению и удовлетворению таких неправовых целей, интересов и потребностей не прямо и непосредственно, а опосредованно — во всеобщей правовой форме. Поэтому право не следует превращать в средство и инструмент экономики, политики, идеологии и т.д. и об эффективности действия права судить по степени достижения соответствующих экономических, политических, идеологических и иных неправовых целей.

Эффективность действующего права зависит от множества объективных и субъективных факторов — социальных, экономических, идеологических, юридических и т.д. К числу важных юридических факторов эффективности действия права относятся: правовое качество (правовой характер) действующего законодательства; степень его социальной обусловленности и легитимированности (учет, правовое согласование и компромисс интересов различных социальных слов, групп и т.д.; учет общественного мнения); уровень правосознания и юридической культуры граждан и должностных лиц; общее состояние законности и правопорядка в обществе, особенно в сфере правоприменительной деятельности
.

Составляющей эффективности действия права является эффективность правового регулирования, под которой понимается результативность правового инструментария (всех юридических средств, используемых в правовом регулировании - нормативных и правоприменительных актов), его способность производить необходимый эффект в общественной жизни.

Итак, эффективность действия права определяется многими слагаемыми - состоянием экономики, политическим режимом, качеством законодательства, эффективностью работы правовых учреждений. Если все эти факторы в своей совокупности благоприятно влияют на взаимодействующих в правовой сфере индивидов, то складывается правовая среда, т.е. такое окружение - правовое поле, - в котором правомерные действия выступают следствием этого.

Напротив, неправовая среда определяет противоправный характер юридических акций как населения, так и должностных лиц государства. Юридическая политика государства должна учитывать это обстоятельство в процессе осуществления правовой реформы в стране. Среда действия права есть социально-правовая обстановка, или социально-правовая среда, в которой действует право, протекает бытие его субъектов. Ее характеризуют разнообразные неюридические и специально-юридические явления, процессы и состояния как материального, так и идеального характера, которые оказывают опосредованное, но подчас определяющее влияние на действие права, его характер, силу, результативность, социальную ценность. Это и объективные условия стихийного правообразования, специальная деятельность по принятию законов и их осуществлению, и субъективные обстоятельства правовой жизни людей - их правовые взгляды, представления, позиции, установки, характер правового мышления, правовая культура населения и должностных лиц, социально-правовая атмосфера общества и правовая политика государства, определяющая стратегию и тактику правового развития, и т.д
.

Различные по своему характеру, направленности, силе воздействия компоненты среды, тесно переплетаясь, образуют одну равнодействующую, которая и детерминирует поведение людей в сфере действия права (приложение 1).

Субъект права и социально-правовая среда связаны в их взаимодействии разнообразными способами - личными и безличными, непосредственными и опосредованными, длительными и однократными контактами и т.д. Но все способы связи подчинены единой цели - восприятию социальным субъектом идей, норм и ценностей среды и передаче их среде. Эта взаимосвязь оказывает существенное влияние на формирование и осуществление права, эффективность его действия в обществе.

По отношению к различным субъектам среда выступает в разных аспектах. Этим можно объяснить, что один и тот же закон в различных условиях (например, региональных) может действовать по-разному. Иначе говоря, среда действия права является средоточием разнонаправленных составляющих. Преобладание в ней конструктивного правового «материала» создает благоприятные условия для работы механизма действия права, и напротив, наличие деструктивного «материала» побуждает адресатов к неправовым действиям.

Социально-правовая среда оказывает влияние на все виды правовой деятельности. В сфере законотворчества она влияет на выбор типа, уровня правового регулирования, способы обеспечения регулируемого поведения, темпы принятия нормотворческого решения через разнообразные политические структуры, институт лоббизма, средства массовой информации и т.д. Существенное влияние на практику законотворчества оказывает также международная среда. Недооценка фактора среды весьма неблагоприятно сказывается на качестве законотворчества.

Наиболее ощутимое влияние среды испытывают правореализующие субъекты - граждане и их организации. При соответствующих условиях среда может заблокировать действие качественных и прогрессивных по своему значению законов. Так, по большей части именно под влиянием неблагоприятной управленческой среды в России возникли серьезные сбои с реализацией «экономических» законов (о земле, о собственности, о приватизации и т.д.). Без нейтрализации такого рода влияний действие закона не способно достигнуть поставленных целей. Более того, в неблагоприятных для действия закона условиях его адресаты не только будут бездействовать, но и стремиться к использованию неправовых (незаконных) средств для удовлетворения собственных интересов.

Воздействие среды сказывается и в правоприменительной деятельности. В этой ситуации очень часто не норма закона направляет деятельность судей, работников прокуратуры, органов внутренних дел, а влияние «среды» становится регулятором при принятии соответствующих правоохранительных решений. Создается юридическая атмосфера, в которой действия преступившего закон не только не порицаются, но, напротив, поощряются массовым сознанием. В этих условиях власть права утрачивает свое значение, на смену ей приходит власть социальных структур, основывающихся на корпоративном интересе.

Влияние среды на правоприменение сказывается ощутимо в экстремальных условиях, в особенности там, где действуют гипертрофированные религиозные, национально-исторические факторы, оказывающие разрушительное влияние. Без учета таких факторов попытки с помощью юридических средств решать социальные и политические проблемы неизбежно обречены на неудачу.

Таким образом, можно констатировать, что фактор среды имеет кардинальное значение в механизме действия права. В том случае если законодатель оставляет закон «наедине» с адресатами без учета особенностей среды, то возможно, что результаты его действия будут противоположны тем, которые предполагались. Это указывает на необходимость специального мониторинга за средой, позволяющего прогнозировать все те позитивные и негативные изменения, которые связаны с правовым воздействием, и на этой основе иметь достаточно точное представление о возможном противодействии среды закону, его адресатам и путях преодоления такого противодействия.

В существующих определениях понятия эффективности правовых норм не рассматривается вопрос о заключающихся в них правовых и социальных целях, которые не являются тождественными. При этом первые связаны с обеспечением конкретных вариантов поведения субъектов, а вторые – соответствующих изменений в регулируемых сферах общественных отношений. Следовательно, эффективность права – это способность правовых норм обеспечивать при минимальных затратах достижение заложенных в них социально-правовых целей, которые состоят в программируемых позитивных изменениях регулируемых сфер общественных отношений посредством формирования требуемых для этого моделей поведения их участников.

Таким образом, эффективность правовых норм обусловливается комплексом разнообразных условий, которые связаны с качеством самих норм и социальным механизмом их действия. Качества содержания правовых норм: их социальная ценность, адекватность социальным реалиям и потребностям, уровень юридико-технического изложения содержащихся в них предписаний.

К социальным (внешним) факторам, которые обусловливают эффективность правовых норм, относят
:

1. условия, связанные с функционированием политической и правовой системы;

2. макросоциальные условия (состояние общественного сознания, реальные возможности общества, и др.);

3. личностные условия субъектов, реализующих правовые нормы;

4. микросоциальные условия (трудовые коллективы, малые группы и др.).

Экономичность является качеством правовых норм, которые обусловливают эффективность права. В одних случаях это качество связывается с проблемой избыточности правовой информации. Таким образом, для эффективности правового регулирования общественных отношений требуется, чтобы воля законодателя, выраженная в праве, была полностью доведена до адресатов правовых норм, верно понята и воплощена в жизнь. Достижение этой цели зависит от характеристик правовой информации: объема и содержательности сообщений, их понятности, соотношения числа сигналов – носителей информации и ее смысла, помехоустойчивости сообщений. Все эти характеристики имеют место в категории избыточности информации. Все сказанное относится и к правовой информации.

Другие же авторы сосредоточивают основное внимание на юридико-технической проблематике: языке изложения правовых предписаний, стиле, их согласованности между собой. При этом важнейшее требование законодательного языка – краткость. Таким образом, закон не является повествованием или описанием, он должен быть лаконичным. 

Из данного параграфа можно сделать следующий вывод.

Эффективность права – одна из узловых теоретико-правовых отраслевых проблем современного правоведения. Эффективность права не является его априорной особенностью, поскольку отраслевые правовые установления могут устаревать или не полностью отражать потребности, цели и задачи правового регулирования общественных отношений. На основании этого проблема эффективности права становится весьма важной, определяя уровень продуктивности созданных правовых норм.

Есть много разных подходов к определению понятия эффективности правовых норм. Одно из них, самое распространенное, следующее: эффективность правовых норм – это отношение между фактическим результатом их действия и той социальной целью, для достижения которой эти нормы были приняты. Это определение заключается в том, что оно рассматривает эффективность в качестве общенаучного понятия, которое выступает обобщенным выражением проблемы оптимальных способов достижения цели нормативно-правового регулирования общественных отношений.

1.2. Критерии, показатели, условия, методология и методы эффективности действия права

Рассмотрим основные критерии и показатели эффективности действия права.

В теории эффективности права особо важное значение имеет исследование проблем, связанных с качественным и количественным определением эффективности правовых норм. В науке для этого используются такие термины как критерий, показатель, фактор и др
.

Термин «критерий эффективности» рассматривается в юридической литературе неодинаково. Это объясняется прежде всего различными взглядами авторов на понимание и определение эффективности правовых норм. Вместе с этим, четко не определено соотношение между критериями и показателями эффективности.

Считаем, что главным в разграничении критериев и показателей эффективности является понимание того, что критерий определяет качественное состояние объекта (в нашем случае - эффективна ли норма вообще), а показатель - количественное (насколько, в какой степени эффективна данная норма).

На основании этого критериями эффективности, позволяющими в принципе (качественно) судить о эффективности правовой нормы являются: цель, средства и результат правового регулирования. Показателями же эффективности будут служить различные положительные варианты такого соотношения, определяющие степень эффективности правовых норм (низкую, среднюю, высокую).

При исследовании проблем эффективности права (законодательства) принципиальное значение имеют и условия, т.е. те обстоятельства, от которых зависит сама эффективность правового регулирования. В науке для этого используется термин «условия эффективности».

Представляется верным непродуктивным классифицировать условия эффективности правовых норм по основанию, связанному с элементами механизма действия права. В связи с этим выделяются: 

1) условия, относящиеся к процессу правотворчества,

2) условия, связанные с действием, реализацией правовых норм, 

3) условия, относящиеся к особенностям правосознания и поведения граждан, соблюдающих или нарушающих требования правовой нормы.

На наш взгляд, условиями эффективности правовой нормы, относящимися к процессу ее создания выступают: 

1) правильный выбор круга общественных отношений, подлежащих правовому регулированию; 

2) определение цели правового воздействия и социальной ценности нормы; 

3) своевременность разработки правовых норм; 

4) установление адекватной формы нормативного акта; 

5) учет принципов системного подхода; 

6) оптимальность средств и методов правового регулирования; 

7) соблюдение правил законодательной техники и некоторые другие.

Не менее важно и соблюдение условий, относящихся к сфере реализации права, так как самый совершенный закон, рассчитанный на правильное его применение государственными органами, например судом, окажется неэффективным, если практика применения закона не будет соответствовать предъявляемым к ней требованиям.

Третьей группой условий - является определенный уровень правосознания и правовой культуры. От реализации данных условий зависит насколько право усваивается населением, как оно понимается и оценивается должностными лицами и гражданами. Эти условия включают такие показатели, как уровень знания закона, степень одобрения его гражданами, развитость навыков правового поведения и т. п.

Одним из основных достижений исследований эффективности законодательства советского периода является накопление серьезных методических наработок, обогативших методологию правоведения. Здесь можно выделить два наиболее крупных направления, каждое из которых получило определенное развитие в рамках конкретно-социологических исследований эффективности законодательства.

Первый и основной подход к измерению эффективности законодательства основывался на методологии распространенных на Западе, и, прежде всего, в США, так называемых оценочных исследований, направленных на оценку различного рода социальных программ. Исходя из принятой в советской юридической науке трактовки права как средства достижения внешних по отношению к нему социальных целей, норма законодательства вполне могла рассматриваться как некая социальная программа, направленная на реализацию соответствующих социальных целей. Поэтому для оценки ее эффективности могла использоваться методология оценочных исследований, осуществленных по типу целевой модели, для которой характерны тщательное формулирование целей программы, перевод выделенных целей в измеряемые переменные, уточнение аудитории программы, выбор экспериментального плана, пре- и (или) посттестирование, анализ результатов измерения для определения степени реализации целей и внесение изменений в циклические программы
.

Конечно, при таком подходе терялась собственно правовая специфика проблем, игнорировались значение и ценность права как особого социального регулятора. Но это были издержки теоретического, а не методического характера. В методическом же отношении в ходе проводившихся конкретно-социологических исследований эффективности законодательства была проделана большая и важная работа по освоению современных приемов исследований, углублению и развитию социологической культуры правоведения. И, прежде всего, следует отметить овладение юристами системой приемов экспериментального анализа, о чем свидетельствуют многочисленные исследования, осуществленные на основе методологии эксперимента "экс-пост-факто".

Речь идет о ретроспективном естественном эксперименте, суть которого состоит в интерпретации естественно сложившейся в прошлом ситуации в качестве экспериментальной, когда событие прошлого (принятие правовой нормы) интерпретируется как ввод в действие экспериментального фактора.

В исследованиях эффективности законодательства эксперимент "экс-пост-факто" может быть применен в тех случаях, когда на практике сложились и функционировали в течение определенного времени различные способы законодательного регулирования одних и тех же (или сходных по своей природе) общественных отношений. Подобные ситуации возникают при следующих условиях: 

1) когда изменилось законодательное регулирование, но объект регулирования существенных изменений не претерпел (здесь у исследователей появляется возможность сравнения на основе методологии последовательного эксперимента состояний изучаемого процесса "до" и "после" введения в действие новой нормы); 

2) когда сходные общественные отношения регулируются различными нормами, т. е. имеющие место на практике различия в законодательном регулировании не обусловлены различиями в объектах регулирования (в этих случаях может быть использована методология параллельного эксперимента).

В качестве примера исследования, основанного на параллельном эксперименте "экс-пост-факто", можно сослаться на исследование эффективности норм об управлении качеством продукции. Сравнивались показатели качества продукции на предприятиях, внедривших комплексную систему управления качеством продукции (экспериментальная группа) и не внедривших ее (контрольная группа). Примером исследования, осуществленного по типу повторного эксперимента, является, в частности, исследование эффективности локальных норм, регламентирующих выплату вознаграждения по итогам годовой работы предприятия. Эффективность норм определялась путем сравнения состояния текучести кадров (так как основная цель данных норм состояла в уменьшении текучести кадров) "до" и "после" введения в действие норм о вознаграждении.

Основные методические требования, предъявляемые к экспериментальным исследованиям "экс-пост-факто", — это требования представительности и чистоты исследования. Проблема представительности эксперимента "экс-пост-факто" представляет собой частный случай более общей проблемы репрезентативности любого социологического исследования. Она решается путем строгого определения выборочной совокупности объектов наблюдения на основе специальных методов математической статистики. Чистота эксперимента зависит от степени нейтрализации влияния побочных факторов на ход и результаты эксперимента. В экспериментальном исследовании "экс-пост-факто" чистота достигается прежде всего путем правильного выбора объекта наблюдения
.

Какую бы теоретическую парадигму исследований эффективности законодательства мы ни избрали, методическую основу этих исследований всегда будет составлять методология экспериментального анализа, поскольку лишь она позволяет вычленить меру воздействия на общественные процессы изучаемого фактора, т. е. нормы законодательства, об эффективности которой идет речь. В методическом отношении разница будет лишь в подходе к выбору показателей, характеризующих влияние норм на состояние общественных отношений и динамику общественных процессов.

Поясним это на одном из примеров. Возьмем вопрос о качестве производимой продукции, который был и остается актуальным. С позиций предлагаемого нами подхода эффективность соответствующих норм законодательства не может сводиться к степени повышения качества продукции под влиянием действия этих норм. В то же время повышение качества является показателем того, что правовая регламентация данной сферы хозяйственной жизни адекватно отражает ее объективные потребности, что нормы нашли и поддерживают тот баланс интересов участников регулируемых отношений, который обеспечивает нормальное развитие этих отношений.

В общем виде можно сказать, что повышение качества продукции, рост эффективности производства, наполнение товарами потребительского рынка и т. д. и т. и. — это не цель правового регулирования, а его результат, причем побочный по отношению к собственно правовым целям, заключающимся в обеспечении свободного развития общественных отношений. Свобода как высшая социальная ценность самодостаточна. И свобода в хозяйственных отношениях нужна уже потому, что это свобода, а не потому, что необходимо иметь много товаров хорошего качества. Вместе с тем исторический опыт убедительно показал, что только свободное развитие человеческой активности может обеспечить нужное для общества качество и количество товаров.

В этом смысле мы можем и должны пользоваться такого рода показателями для оценки эффективности правового регулирования. Мы называем эти показатели показателями пассивной конфликтности ситуации, поскольку их недостаточный уровень в косвенной форме свидетельствует о том, что действие нормы не обеспечивает нужного обществу баланса интересов и, следовательно, эти интересы находятся в конфликте. Они должны быть дополнены другими показателями, характеризующими меру активной, а также латентной и потенциальной конфликтности исследуемых отношений. Ведь если в результате действия тех или иных норм законодательства качество производимой продукции повышается, но большинство работников в той или иной форме заявляют свое несогласие с требованиями норм, последние не могут считаться эффективными, поскольку они не обеспечивают согласования интересов.

Таким образом, и при предлагаемом подходе исследователю важно знать, какова динамика, например, состояния качества товаров и как она связана с введением в действие соответствующих норм законодательства. А такое знание может быть получено лишь на основе методологии экспериментального анализа.

В современных условиях использование методологии экспериментального анализа и, в частности, параллельного эксперимента "экс-пост-факто" для изучения эффективности законодательства приобретает особое значение в связи с образованием после распада Союза ССР независимых государств, которые проводят самостоятельную законодательную политику, являющуюся в то же время сопоставимой по целому ряду принципиальных положений. Каким образом, например, способ приватизации или те или иные варианты налогообложения повлияли и продолжают влиять на положение дел в экономической сфере в России, Украине, других республиках бывшего союзп? Сравнительный анализ этих процессов в названных государствах, по сути, приобретает характер экспериментального благодаря высокой степени исторически сложившейся общности исходных социально-экономических и политических условий, что обеспечивает достаточную чистоту подобного "эксперимента". То же самое можно сказать и применительно к субъектам Российской Федерации, в законодательстве которых проявляется немало своеобразия при высокой степени общности условий формирования и реализации соответствующих нормативно-правовых актов.

В последние годы в нашей юриспруденции наблюдается заметный интерес к проблемам сравнительного правоведения, в орбиту которого включилось законодательство стран СНГ, а также субъектов Российской Федерации. Однако основной акцент при этом обычно делается на изучении текстов однопредметных законопроектов и принятых законодательных актов. Гораздо меньше внимания уделяется сравнительному анализу практики реализации принятых нормативно-правовых актов. Между тем очевидно, что лишь сравнительное изучение эффективности действующего законодательства, основанное на грамотном применении методологии экспериментального анализа, позволит в конечном счете определить оптимальный вариант правового регулирования. Организация таких сравнительных юридико-социологических исследований хотя бы в масштабах Российской Федерации, создание информационного банка данных о результатах исследований, учет соответствующей информации в деятельности депутатов, постоянных комиссий и комитетов Государственной Думы, представительных органов субъектов Федерации существенным образом усилили бы научное обеспечение законотворческого процесса, способствовали бы повышению качества и эффективности законодательства
.

Другое направление методологии изучения эффективности законодательства, которое также получило определенное развитие в нашей социологии права, связано с использованием методологии экспертных оценок. В рамках такого подхода был, в частности, предложен (применительно к проблеме эффективности законодательства) ряд методических приемов, позволяющих в какой-то мере преодолеть известный субъективизм исследований, основанных на использовании экспертных оценок. Методология экспертных оценок широко применялась при изучении эффективности законодательства, и этот опыт, несомненно, должен быть учтен в современных исследованиях.

Главным в исследовании эффективности норм права должен быть социально-правовой метод, позволяющий с большей достоверностью, чем нормативный, раскрыть содержание эффективности права, поскольку его предметом являются общественные отношения, складывающиеся как в период формирования предпосылок правового регулирования, т.е. при подготовке перевода социальных отношений в правовые, так и в конечном итоге – при переводе правовых предписаний в социальное поведение субъектов права. 

Социально-правовой подход предполагает не только измерение правового эффекта действия нормы права и повышение социальной эффективности путем совершенствования правовых предписаний в сфере ответственности, но и исследование влияния на социальный результат как правовых, так и неправовых факторов, и повышение эффективности законодательства путем его совершенствования, а также устранения факторов, препятствующих эффективному действию норм права, и, наоборот, создания необходимых условий действия факторов, благоприятствующих наступлению желаемого социального результата. 

Изучение эффективности норм права осуществляется с помощью анализа действия правовых норм, регулирующих отношения в сфере правовой ответственности. При анализе эффективности воздействия норм права принципиальную значимость имеет выявление критериев, позволяющих обосновать и раскрыть реальную степень эффективности и ее качественные показатели на разных стадиях юридического процесса, т.е. как на стадии правотворческого процесса , так и на стадии правоприменительного процесса
. 

В изучении эффективности норм права имеет значение математический метод, с помощью которого можно получить точные данные об эффективности нормы права. При использовании данного метода получим не только количественную характеристику эффективности норм, но и качественную. Для определения эффективности правовой нормы достаточно применить простые вычисления. Условия выполнения данного правила: цель нормы определена верно и найден оптимальный путь ее достижения, без нормы цель не достигается. В данном случае степень эффективности правового регулирования будет зависеть от того, насколько она точно соблюдается и насколько действенна ответственность за ее нарушение. При налаженном статистическом учете правонарушений и рецидивов можно иметь достаточно точные цифровые данные (в абсолютном и процентном соотношении).

В определении эффективности правовой деятельности субъектов существенную роль играет статистическая отчетность, в которой отражаются основные положения, связанные с производством по делам о правонарушениях.

Исследование эффективности норм права осуществляется с помощью метода статистики, при котором изучается количество совершенных правонарушений , количество лиц, их совершивших. Проанализировав количественную сторону эффективности норм права, необходимо сделать вывод об их качественном своеобразии.

Значительные возможности в исследовании эффективности санкций имеет метод массового статистического наблюдения. На базе имеющегося статистического материала об правонарушениях и применяемых за их совершение санкций можно определить существующую тенденцию развития данного явления в целом по территории Российской Федерации и ее субъектов. Эти данные позволяют выявить зависимость состояния и динамики преступности от практики применения наказаний. Для изучения эффективности необходимо наладить статистический учет всех правонарушений и их рецидивов.

Поскольку анализ эффективности правовых санкций во многом обусловлен изучением личности правонарушителя, то необходимо использовать методы познания, присущие социологии: анкетирование, интервьюирование, программированное изучение материалов о правонарушениях и преступлениях. 

Для изучения эффективности наказаний важны эмпирические социологические данные. С целью получения таких данных обычно проводятся конкретно-социологические исследования, в частности обследование нарушителей, подвергнутых наказаниям за проступки, совершенные в той или иной сфере. 

Из данного параграфа можем сделать вывод о том, что основными критериями эффективности действия права являются цель, средства и результат правового регулирования, основными показателями эффективности действия права будут служить различные положительные варианты такого соотношения, определяющие степень эффективности правовых норм. Условия ми же эффективности являются обстоятельства, от которых зависит сама эффективность правового регулирования. 

Но какую бы теоретическую парадигму исследований эффективности законодательства мы ни избрали, методическую основу этих исследований всегда будет составлять методология экспериментального анализа, поскольку лишь она позволяет вычленить меру воздействия на общественные процессы изучаемого фактора, т. е. нормы законодательства, об эффективности которой идет речь.  

Главным в исследовании эффективности норм права должен быть социально-правовой метод, позволяющий с большей достоверностью, чем нормативный, раскрыть содержание эффективности права, поскольку его предметом являются общественные отношения, складывающиеся как в период формирования предпосылок правового регулирования, т.е. при подготовке перевода социальных отношений в правовые, так и в конечном итоге – при переводе правовых предписаний в социальное поведение субъектов права. 

1.3. Выбор средств и методов юридического регулирования как условие эффективного действия права

Как стало известно из вышесказанного, на сегодняшний день очевидной является актуальность проблемы обеспечения эффективного действия права. Ведется активный поиск критериев такой эффективности, объективных факторов, на нее влияющих, а также наиболее действенных средств, способов ее повышения. При этом, поскольку в числе причин, существенно снижающих эффективность действия права, нередко оказывается объективная неспособность создаваемых на отраслевом уровне юридических механизмов функционировать в заданных условиях, гарантировать такое действие права, для обеспечения которого они воспроизводятся, важным самостоятельным аспектом обозначенной проблемы становится вопрос о выборе средств и методов отраслевого регулирования
.

Соглашаясь с немаловажностью очерчивания пределов использования юридических средств, уточнения того, для чего они пригодны и к каким видам социального взаимодействия применимы
, одновременно полагаем очевидным, что для решения проблемы неэффективного действия права недостаточно простой констатации того, что средства не являются универсальными и при их выборе должна учитываться их специфика. Необходимым в данном случае является обнаружение критерия, использование которого позволяло бы в применении к любой отрасли решить вопрос об объективной пригодности для регулирования отношений, составляющих ее предмет, того или иного юридического инструментария.

На наш взгляд, обнаружить подобный критерий можно, если исходить из того, что формирование системы юридического права является процессом, вторичным по отношению к дифференциации типов права, различающихся заложенной в них правовой природой, и качество действия любой отрасли находится в прямой, необходимой и непосредственной зависимости от того, насколько адекватен ей тот тип права, на основе которого она действует
. В данном случае объективным и при этом универсальным критерием пригодности юридических инструментов для упорядочения отношений, составляющих предмет отраслевого регулирования, оказывается их совместимость с тем механизмом действия права, который по природе присущ типу права, находящему свое оформление в соответствующей отрасли.

Исследовав действие права различных типов с точки зрения специфики составляющих его процессов, можно выделить по крайней мере пять типов механизмов, каждому из которых адекватным оказывается вполне определенный набор юридических средств и методов регулирования.

В сфере частного права (и прежде всего гражданско-правового регулирования) эффективно действующим является координирующий механизм, суть которого состоит в согласовании усилий, обеспечивающих реализацию существующих у субъектов права индивидуальных потребностей.

В сфере административного регулирования обнаруживается, во-первых, действие организующего механизма, связанного с целенаправленным властно-волевым упорядочением, при котором реализация притязания одного субъекта обеспечивается подчинением ему другого, сосредоточением усилий последнего на реализации интересов и потребностей первого. Во-вторых, достижение состояния правовой упорядоченности деятельности государственного аппарата наилучшим образом обеспечивается функционированием специфического механизма, обеспечивающего правовое оформление отношений внутриорганизационного управления.

Для уголовно-правовой сферы специфичным является то, что решение задач, связанных с обеспечением охраны наиболее значимых интересов, обеспечивается здесь за счет действия карательно-компенсационного механизма. Функционирование такого механизма предполагает, с одной стороны, возмездие за созданные одним субъектом для другого препятствия в реализации его правомерных притязаний, а с другой стороны, одновременно условную компенсацию нереализованных законных интересов.

В применении к конституционному праву можно говорить о функционировании механизма, обеспечивающего такое ограничение произвола властных субъектов посредством адаптации их функционирования, при котором гарантируется или по крайней мере сохраняется возможность реализации подвластными своих собственных притязаний.

На сегодняшний день проблема неэффективности средств и методов юридического регулирования, а как следствие - и проблема неэффективного действия права возникает во многом в силу того, что при построении системы отраслевого регулирования не всегда принимается во внимание, какой именно механизм действия для какого типа права, находящего оформление в конкретной отрасли, характерен. Вместо того чтобы учитывать, какие средства и инструменты для какой сферы регулирования объективно подходят, стимулировать и обеспечивать действие механизмов, обусловленных самой природой адекватных для базовых отраслей типов права, фактически в качестве способа решения проблемы недостаточной эффективности правового регулирования государством избирается способ, суть которого заключается в юридическом стимулировании действия одного-единственного механизма. Таковым оказывается организующий механизм, связанный с целенаправленным властно-волевым упорядочением.

Подтверждением высказанного суждения служит уже то, что, во-первых, в современной теории о механизме правового регулирования говорят как об универсальном и, во-вторых, у этого универсального механизма обнаруживаются черты, указывающие на то, что речь в данном случае идет именно об упорядочении, осуществляемом посредством организационно-властных средств и методов. Например, И.С. Крамской и В.А. Лысенко отождествляют механизм правового регулирования с механизмом государственно-правового регулирования, а его "изначальным элементом и нормативной основой" признают юридическую норму, представляющую собой исходящее от государства или санкционируемое им общеобязательное правило (модель) поведения, которое устанавливает для субъекта как возможный вариант поведения - субъективные юридические права, так и необходимый вариант поведения - субъективные юридические обязанности
. Однако первичность юридической нормы может быть признана чертой, характерной для властно-волевого регулирования, обеспечивающего действие организующего механизма, но не, например, для регулирования, стимулирующего и обеспечивающего действие координирующего механизма, поскольку первичным элементом последнего является договор как акт добровольного согласования, выступающий основой возникновения, изменения или прекращения прав и обязанностей участников частноправовых отношений. Н.А. Никиташина к числу "характерных признаков механизма правового регулирования" относит то, что он "по своей природе... представляет упорядоченную совокупность юридических средств" и "его основное назначение - обеспечить реализацию поставленных законодателем целей правового регулирования"
. Однако указанные признаки опять же оказываются характерными для регулирования, направленного на обеспечение действия организующего механизма.

Подтверждением того, что именно названный механизм оказывается тем самым, на универсализацию которого направлено сегодня отраслевое регулирование, служит и то, что административное право, в котором организующее право находит свое адекватное выражение, постепенно занимает специфическое место в отраслевой системе. Его характеризуют "не без оснований как центральную отрасль в правовой системе, оказывающую воздействие на другие отрасли права"
, рассматривают в качестве отрасли, в которой "фокусируются многие общественные отношения, являющиеся предметом правового регулирования со стороны иных отраслей права (например, конституционного, уголовного, финансового, бюджетного, налогового, банковского права)"
.

Очевидно, изначально проблема коренится в том, что в современных условиях, отличающихся существенной трансформацией системы общественных отношений, усложнением задач, решаемых правом, эффективность почти всех механизмов, посредством которых действует право, в определенной мере снижается. Поскольку обозначенная тенденция в наименьшей степени затрагивает организующий механизм, это побуждает законодателя к тому, чтобы при помощи находящихся в его распоряжении средств организовать правовое регулирование таким образом, чтобы сделать названный механизм универсальным. При этом, однако, не учитывается, что организующий механизм объективно не способен обеспечивать эффективное регулирование отношений в любых, вне зависимости от их специфики, сферах действия права, и именно поэтому усилия, направленные на то, чтобы придать ему универсальный характер, не приносят желаемых результатов.

Ситуация осложняется тем, что целенаправленное стимулирование действия организующего механизма неизбежно приводит к усилению юридического компонента в праве. В частности, юридическим регулированием поглощаются в том числе и те сферы, для которых такое регулирование не является самым значимым. Это приводит к дальнейшему снижению эффективности действия механизмов, отличных от организующего. В свою очередь, поскольку эффективность таких механизмов постепенно снижается, все более активными становятся предпринимаемые законодателем попытки универсализовать организующий механизм, объективно не способные коренным образом изменить ситуацию.

Представляется, что в существующих условиях обеспечение эффективного юридического регулирования возможно только при условии обнаружения принципиально новых подходов к его организации, исключающих его избыточную шаблонизацию, формализацию и учитывающих объективно существующее разнообразие механизмов действия права. Очевидно, что выработка таковых - сложная проблема, требующая самостоятельного теоретического осмысления. Вместе с тем полагаем возможным уже сейчас указать на некоторые важные, на наш взгляд, обстоятельства.

Прежде всего, обеспечить более успешное решение задач, связанных с увеличением эффективности действия права, способно применение в юридическом регулировании принципа, предполагающего выбор из логически допустимых вариантов юридического стимулирования функционирования механизмов действия права, а не корректировку самих механизмов. Суть идеи в данном случае состоит в том, чтобы стремиться в первую очередь установить те юридические средства и способы, применение которых является абстрактно возможным для той или иной сферы отраслевого регулирования, и лишь потом выбирать из них те, использование которых является наиболее целесообразным.

Из данного параграфа можно сделать вывод о том, что при выборе юридического инструментария следует учитывать, что в процессе осуществления юридического регулирования государством могут использоваться две стратегии. Первая - предугадывать, прогнозировать дальнейшее развитие общественных отношений, предвосхищать могущие возникнуть в будущем потребности в обеспечении эффективного функционирования механизмов, по своей природе связанных с различными типами права, и заранее направить усилия на то, чтобы еще до возникновения проблем обеспечить их решение. Иными словами, речь идет о том, чтобы направлять развитие права определенным образом до того, как его система сама среагирует на происходящие изменения. Данная стратегия, характерная для современного государства, эффективна с той точки зрения, что позволяет сделать огромный рывок, если ожидания в последующем оказываются оправданными. Но она не является удачной в том плане, что, когда ожидания не оправдываются, это приводит к гораздо более негативным последствиям, чем наступили бы, если бы предупреждающее регулирование вообще не осуществлялось.

По сути дела, возможно возникновение следующей ситуации. Установлены нормы, рассчитанные на определенное развитие отношений, определены средства и методы государственно-властного вмешательства. Однако на самом деле возникают совсем другие обстоятельства, и заранее установленные нормы, гарантии не только не обеспечивают нормального развития общественных отношений, но и препятствуют ему, так как не дают отношениям развиваться, самоурегулироваться неюридическим способом, за счет активации тех возможностей, которые заложены в самом праве.

Отдельно следует отметить важную проблему, суть которой состоит в том, что объективно рассматриваемая стратегия рано или поздно приводит к потерям тех позитивных результатов, которые уже были достигнуты предыдущими оправданными действиями, поскольку она направлена на достижение максимальных результатов, а не на ограничение потерь.

Вторая стратегия - следить за развитием общественных отношений, за тем, как право реагирует на их изменения, и "поддерживать" такие изменения. В данной стратегии время "вхождения" государства в регулирование общественных отношений - несколько позже, чем в первой ситуации (начало юридического регулирования связано с поступлением ясного сигнала о том, в каком направлении трансформируются отношения, тем моментом, когда становится очевидным, что риск "навредить" минимален). Государство осуществляет юридическое регулирование максимально осторожно, и это, не позволяя достигнуть сверхвыдающихся результатов, дает возможность сохранить то, что накоплено. Очевидно, что с этой точки зрения именно реализацией данной стратегии на сегодняшний день можно, по крайней мере, в определенной степени обеспечить решение проблемы недостаточной эффективности действия права.

Применение описанной стратегии в той степени, в какой это является возможным в современных условиях, является желательным и в связи с тем, что ее реализация органично сочетается с действием права любого типа, кроме управленческого, в том числе и с базовым для современной правовой жизни организующим правом
.

Сформулируем общие выводы к данной главе.

Эффективность права – одна из узловых теоретико-правовых отраслевых проблем современного правоведения. Эффективность права не является его априорной особенностью, поскольку отраслевые правовые установления могут устаревать или не полностью отражать потребности, цели и задачи правового регулирования общественных отношений. На основании этого проблема эффективности права становится весьма важной, определяя уровень продуктивности созданных правовых норм.

Основными критериями эффективности действия права являются цель, средства и результат правового регулирования, основными показателями эффективности действия права будут служить различные положительные варианты такого соотношения, определяющие степень эффективности правовых норм. Условия ми же эффективности являются обстоятельства, от которых зависит сама эффективность правового регулирования. Но какую бы теоретическую парадигму исследований эффективности законодательства мы ни избрали, методическую основу этих исследований всегда будет составлять методология экспериментального анализа, поскольку лишь она позволяет вычленить меру воздействия на общественные процессы изучаемого фактора, т. е. нормы законодательства, об эффективности которой идет речь.  Главным в исследовании эффективности норм права должен быть социально-правовой метод, позволяющий с большей достоверностью, чем нормативный, раскрыть содержание эффективности права, поскольку его предметом являются общественные отношения, складывающиеся как в период формирования предпосылок правового регулирования, т.е. при подготовке перевода социальных отношений в правовые, так и в конечном итоге – при переводе правовых предписаний в социальное поведение субъектов права. 

При выборе юридического инструментария следует учитывать, что в процессе осуществления юридического регулирования государством могут использоваться две стратегии. Первая - предугадывать, прогнозировать дальнейшее развитие общественных отношений, предвосхищать могущие возникнуть в будущем потребности в обеспечении эффективного функционирования механизмов, по своей природе связанных с различными типами права, и заранее направить усилия на то, чтобы еще до возникновения проблем обеспечить их решение. Вторая же стратегия - следить за развитием общественных отношений, за тем, как право реагирует на их изменения, и "поддерживать" такие изменения. 

Итак, изучение эффективности права в целом или отдельной отрасли является весьма сложным процессом, поэтому при проведении конкретно-социологических исследований определяется эффективность отдельных норм права. Когда говорят об изучении эффективности права, имеют в виду такие теоретические вопросы, как сущность, общие критерии оценки и элементы эффективности правовых норм. Оценить эффективность норм права можно лишь на основе анализа практики применения права.

ГЛАВА 2. АНАЛИЗ ЭФФЕКТИВНОСТИ ДЕЙСТВИЯ РОССИЙСКОГО ПРАВА

2.1. Современные подходы к оценке эффективности действия нормативных правовых актов в Российской Федерации

Вопрос определения эффективности действия правовых норм не является новым для российской юридической науки
. Его исследование активно проводилось во второй половине XX в. в рамках теории права и отраслевых наук такими видными учеными, как А.Б. Венгеров, В.В. Глазырин, Д.А. Керимов, В.Н. Кудрявцев, В.В. Лапаева, В.И. Никитинский, А.С. Пашков, И.С. Самощенко, С.М. Сырых, Ю.А. Тихомиров, С.А. Шлыков, и др. В абстрактном смысле под "эффективностью" понималась способность средств содействовать достижению желаемой цели. 

Исходя из этого, понятие "эффективность права" определялось как отношение между фактически достигнутым, действительным результатом и той целью, для достижения которой были приняты соответствующие правовые нормы
. Помимо цели правового регулирования как мерила (масштаба оценки) его эффективности
 во внимание принимались и "побочные обстоятельства"
, положительные и отрицательные факторы, влияющие на действие правовых норм. Ряд ученых акцентировали внимание на социальной ценности, общественной "полезности" правовой нормы как на критериях оценки эффективности действия последней
.

Учеными были предложены схемы и формулы для измерения степени эффективности воздействия правовых предписаний на общественные отношения
. Тем не менее универсальная методика оценки эффективности действия правовых норм так и не была сформулирована.

На современном этапе оптимальным видится комплексный подход к проблеме определения эффективности правового регулирования общественных отношений. Существование данных отношений зависит от ряда факторов (экономический, политический, социальный, исторический, моральный, криминогенный и др.), одним из которых является юридический - действие правовой нормы. Поэтому оценка эффективности правового регулирования должна быть многоаспектной.

В настоящее время предпринимаются попытки использовать юридические технологии, т.е. систему научно обоснованного комплекса приемов, методов, других правовых инструментов, а также процедур применения, с помощью которых оптимально используются необходимые ресурсы (финансовые, организационные и т.д.) в целях формирования эффективных юридических решений
.

К числу новых юридических технологий, позволяющих оценивать эффективность нормативно-правового регулирования, относится правовой мониторинг, идея которого в последние годы активно разрабатывается и уже частично получила нормативное закрепление.

Термин "мониторинг законодательства и правоприменительной практики" ("мониторинг права") был внедрен Советом Федерации РФ и определен как систематическая комплексная деятельность органов власти, научного сообщества, институтов гражданского общества и общественных организаций по оценке, анализу, обобщению и прогнозу состояния законодательства и практики его применения
.

Активное нормотворчество субъектов РФ привело к появлению в системе права таких видов аналитической деятельности государственных органов, как правовой мониторинг
, мониторинг нормативных правовых актов
, мониторинг правоприменительной практики закона
, мониторинг законов
, мониторинг правового пространства
, и др. Инициатива субъектов РФ по формированию в региональном законодательстве института правового мониторинга была обусловлена потребностью в скорейшем внедрении данной юридической технологии в практику при отсутствии ее регулирования законодательством Российской Федерации.

Однако только в 2011 г. нормативное закрепление на федеральном уровне получил механизм мониторинга правоприменения. В соответствии с Указом Президента РФ от 20 мая 2011 г. N 657 "О мониторинге правоприменения в Российской Федерации"
 федеральные органы исполнительной власти и органы государственной власти субъектов Российской Федерации в пределах своих полномочий должны осуществлять комплексную и плановую деятельность по сбору, обобщению, анализу и оценке информации для обеспечения принятия (издания), изменения или признания утратившими силу (отмены) нормативных правовых актов различного уровня. Указ устанавливает только основы организации системы мониторинга правоприменения и порядок взаимодействия органов и организаций, участвующих в осуществлении указанной деятельности. Методология мониторинга правоприменения, в ходе проведения которого будет осуществляться оценка эффективности нормативно-правового регулирования, продолжает уточняться и подлежит нормативному закреплению актом Правительства РФ.

Как с научной, так и с практической точки зрения важным является определение пределов указанной деятельности. Ограничение круга ее объектов (мониторинг нормативных актов
, мониторинг закона
) приводит к "выпадению" какого-либо элемента цикла действия права (например, правоприменение) или вида акта (в частности, подзаконные нормативные акты) из сферы мониторингового исследования. Излишнее расширение объекта мониторинга (правовое поле
, правовое пространство) "размывает" границы указанной деятельности, снижая ее практическую пользу для нормотворчества и правоприменения, так как определить эффективность действия такого объекта весьма затруднительно.

В связи с этим правовой мониторинг предлагается рассматривать как регулярную комплексную аналитико-оценочную деятельность, включающую наблюдение, анализ, обобщение, оценку информации о качестве принимаемых и действующих нормативных правовых актов, практике их применения, разработку предложений об устранении выявленных недостатков нормотворчества и правоприменения, прогнозирование направлений развития правового регулирования соответствующей сферы общественных отношений.

Таким образом, правовой мониторинг включает этапы подготовки нормативного правового акта, придания ему юридической силы, правоприменения, оценки последствий его принятия и прогнозирования направлений развития нормативно-правового регулирования. На каждом из указанных этапов могут быть собраны данные, используемые при осуществлении оценки эффективности действия правовых норм.

Так, на этапе планирования нормотворчества и подготовки проекта проводится сбор информации о причинах недостаточно высокой эффективности действующих правовых норм или институтов, в частности о наличии коллизий норм права, пробелов в правовом регулировании, фактически утративших силу, но юридически не отмененных правовых норм; об отсутствии нормативных актов, подлежавших принятию в развитие акта, имеющего большую юридическую силу, и т.д.

В рамках нормотворческого процесса должна осуществляться оценка качества принимаемого нормативного правового акта на предмет отсутствия в нем недостатков изложения нормативных предписаний, которые могут исказить цель принятия норм права и, как следствие, снизить эффективность их действия на практике.

В ходе изучения результатов правоприменительной деятельности могут быть выявлены отклонения от цели правового регулирования и обозначены факторы (позитивные и негативные, юридические и неюридические), повлиявшие на изменение уровня эффективности действия норм права.

Оценка последствий принятия нормативного правового акта, осуществляемая в рамках правового мониторинга, необходима для комплексного изучения результативности правового регулирования той или иной сферы (круга) общественных отношений. Какое место занял акт в национальной системе права, как повлиял на реализацию предписаний иных нормативных правовых актов, устранил ли существовавшие проблемы в правоприменительной деятельности или привел к появлению новых, как его нормы соотносятся с требованиями международных правовых норм? Ответы на эти вопросы позволяют оценить степень эффективности нормативно-правового регулирования на внутригосударственном уровне.

На этапе прогнозирования происходит разработка направлений развития нормативно-правового регулирования, определяются его новые цели, достижению которых должна способствовать реализация норм права - как действующих, так и подлежащих принятию. Такие цели (планируемый результат) впоследствии используются для оценки степени эффективности действия данных правовых норм.

Объектами правового мониторинга могут выступать не только правовые нормы (институты), но и непосредственно общественные отношения, не урегулированные нормами права, т.е. когда мониторинг направлен на выработку способов нормативно-правового регулирования указанных отношений и основывается в том числе на данных, касающихся степени эффективности действующих правовых норм.

Для осуществления объективной оценки эффективности нормативно-правового регулирования необходимо рассмотреть положения Конституции РФ
, нормы международных договоров Российской Федерации, нормативные правовые акты и материалы правоприменительной деятельности органов публичной власти, судебную практику и практику международных организаций (органов), юрисдикция которых признана Российской Федерацией обязательной, статистическую информацию, результаты социологических исследований, а также аналитическую информацию, поступающую от институтов гражданского общества.

Цель правового мониторинга видится в определении степени эффективности нормотворческой и правоприменительной деятельности с точки зрения ее соответствия объективным потребностям правового регулирования общественных отношений и достижения планируемого результата (принятие нормативного правового акта). В связи с этим необходимыми этапами мониторингового исследования являются:

определение существующих потребностей в нормативно-правовом регулировании общественных отношений;

оценка качества нормативно-правовой основы деятельности органов публичной власти, организаций, физических лиц (наличие пробелов, противоречий, устаревших правовых норм);

оценка качества правоприменительной деятельности органов публичной власти и реализации нормативных предписаний участниками публично-правовых и частноправовых отношений - организациями, физическими лицами;

разработка способов совершенствования нормативно-правовой основы и правоприменительной практики в конкретной сфере общественных отношений;

прогнозирование потребностей в нормативно-правовом регулировании соответствующей сферы общественных отношений и путей его развития.

Информация, полученная по результатам проведения правового мониторинга, должна использоваться при принятии нормотворческих и управленческих решений, направленных на корректировку нормативных правовых актов и (или) практики их применения.

В ИЗиСП подготовлены Методические рекомендации по реализации и оценке эффективности закона, содержащие позитивные и негативные показатели его реализации
. Следует подчеркнуть научную значимость данных Рекомендаций, направленных на повышение эффективности законодательства. Учитывая имеющиеся научные разработки в области эффективности действия нормативных правовых актов, а также сложившуюся правоприменительную практику, можно выделить дополнительные критерии эффективности действия нормативных правовых актов.

Во-первых, в процессе оценки эффективности реализации нормативного правового акта необходимо использовать позитивные критерии: точное определение цели нормативного правового акта; соответствие нормативного правового акта действующему законодательству; четкое закрепление в нормативном правовом акте компетенции субъектов правоотношений; исполнимость правовых норм, в том числе с точки зрения их финансовой обеспеченности; количество и содержание удовлетворенных обращений (предложений, заявлений, жалоб), связанных с применением нормативного правового акта; количество и содержание заявлений по вопросам разъяснения нормативного правового акта.

Во-вторых, следует учитывать негативные критерии: положения нормативного правового акта, способствующие возникновению необоснованных расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы; несоблюдение органом государственной власти и органом местного самоуправления своей компетенции при издании нормативного правового акта; пробелы в правовом регулировании общественных правоотношений; коллизия норм права.

Оценить эффективность действия правовых норм можно путем использования разработок и показателей, предложенных не только юридической наукой, но также экономической, социальной и др. Так, социология права выделяет различные условия эффективности действия правовых норм. Одной из наиболее продуктивных является классификация, разграничивающая условия эффективности действия нормы по основанию, связанному с элементами механизма действия права. Исходя из этого, условия эффективности действия нормы относятся: к самой норме; деятельности правоприменительных органов; особенностям правосознания и поведения граждан, соблюдающих или нарушающих требования правовой нормы
.

Активная роль в определении эффективности действия норм права отводится экономическим показателям. В последние десятилетия интенсивно развиваются теории регуляции, институциональной экономики, экономического анализа права и другие, позволяющие обнаружить сложные взаимосвязи этих явлений. С точки зрения экономической теории нормативные правовые акты оцениваются с позиций экономической эффективности. Выделяются различные критерии данной оценки: критерий эффективности по Парето, критерий Калдора-Хикса, критерий максимизации богатства, критерий Ролза
.

Существенным шагом на пути повышения качества правового регулирования стало внедрение в России системы оценки регулирующего воздействия. Данная система представляет собой использование органами государственной власти при формировании государственной политики специальных аналитических процедур, направленных на выявление и оценку возможных выгод, издержек и результатов от нового или существующего государственного регулирования. Впервые элементы оценки регулирующего воздействия были разработаны в ряде западных стран в конце 70-х гг. прошлого века. В середине 80-х гг. - в Австралии, Великобритании, Голландии и Германии. Сегодня эта система применяется не только в развитых, но и в развивающихся странах (например, в Болгарии, Хорватии, Сербии, Румынии, Эстонии и др.), а также на постсоветском пространстве в Украине, Молдове, Киргизии.

В западной юридической литературе "оценивание" связывается непосредственно с реформой государственного управления. Выделяются три этапа ее формирования. Первый приходится на 60 - 70-е гг. XX в., второй - на начало 70-х гг., третий связан с новым государственным регулированием (new public management)
. Подобная тенденция наблюдается и в России, где внедрение процедуры оценки регулирующего воздействия осуществляется в рамках административной реформы.

Нормативную правовую базу указанной деятельности составляют Регламент Правительства РФ, утвержденный Постановлением Правительства РФ от 1 июня 2004 г. N 260
, Правила подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации, утвержденные Постановлением Правительства РФ от 13 августа 1997 г. N 1009
, а также Приказ Минэкономразвития России от 31 августа 2010 г. N 398 "Об утверждении Положения о порядке подготовки заключений об оценке регулирующего воздействия"
.

Целью оценки регулирующего воздействия является выявление в проекте акта положений, вводящих избыточные административные и иные ограничения и обязанности для субъектов предпринимательской деятельности, а также способствующих возникновению необоснованных расходов, как субъектов предпринимательской и иной деятельности, так и бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации.

Предметная область проведения оценки регулирующего воздействия определена на законодательном уровне. Она осуществляется в отношении нормативных правовых актов, регулирующих отношения в области: организации и осуществления государственного контроля (надзора); установления, применения и исполнения обязательных требований к продукции или связанным с ними процессам проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации; оценки соответствия; безопасности процессов производства
. Постановлением Правительства РФ от 21 февраля 2011 г. N 94 "О внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации"
 указанный перечень был дополнен сферой выполнения работ и оказания услуг. В будущем возможно расширение предметной области оценки регулирующего воздействия путем включения таких сфер, как экология, охрана здоровья граждан, правовое регулирование отдельных категорий граждан (неимущие слои населения, инвалиды), миграционная политика, социальная сфера.

При проведении оценки регулирующего воздействия в таких государственно и социально значимых областях, как здравоохранение, безопасность или экология, необходимо осуществлять количественную оценку рисков. В случае невозможности проведения оценки количественных показателей целесообразно указать имеющуюся проблему. В одном из документов Организации экономического сотрудничества и развития говорится, что "самым важным вкладом АРВ (анализа регулирующего воздействия) в обеспечение качества принимаемых решений является не точность проводимых при этом расчетов, а процесс анализа как таковой: рассмотрение возможных вариантов, осмысление реальных эффектов воздействия регулирования и исследование сделанных гипотез"
.

Таким образом, в настоящее время в юридической науке предложены различные аналитические инструменты, позволяющие оценить эффективность действия нормативных правовых актов в разных аспектах.

На необходимость комплексного подхода к оценке эффективности нормативно-правового регулирования общественных отношений обращено внимание и в законодательстве РФ. Так, в силу п. 3 Постановления Правительства РФ от 2 августа 2001 г. N 576 "Об утверждении Основных требований к концепции и разработке проектов федеральных законов"
 концепция законопроекта должна определять социально-экономические, политические, юридические и иные последствия реализации будущего закона.

Из данного параграфа можно сделать вывод о том, что на наш взгляд, представляется оптимальным одновременное исследование юридического аспекта регулирования общественных отношений (при проведении правового мониторинга) и экономического (в ходе осуществления оценки регулирующего воздействия). Правовой мониторинг позволяет отслеживать качество принимаемых и действующих нормативных правовых актов, оценивать состояние системы права, осуществлять ее своевременную корректировку на основе данных о проблемах правоприменения, вызванных недостатками нормативной основы. Оценка регулирующего воздействия призвана выявить возможные экономические последствия действия нормативных правовых актов. Несмотря на то что эта деятельность в большей степени носит экономический характер, позволяя определять издержки и выгоды как для государства, так и для субъектов предпринимательства, она призвана играть ключевую роль в оптимизации законотворчества.

2.2. Анализ эффективности системы российского законодательства 

Как стало ясно из вышесказанного, законодательство не может рассматриваться как механическая совокупность законодательных и иных актов. Оно представляет собой системно организованный нормативно-правовой массив, со своей структурой, внутренними частями и связями.

Система законодательства - это сложное понятие, отражающее многообразие связей и взаимозависимостей в структуре законодательства любого государства. Исследование проблем эффективности российского законодательства невозможно без анализа путей построения и развития этой системы
.

Система российского законодательства имеет не только отраслевое (горизонтальное), но и вертикальное (иерархическое) и федеративное строение.

Рассматривая законодательство в узком смысле, можно говорить о следующих уровнях вертикальной структуры российского законодательства:

1) Конституция РФ; 

2) Закон о поправках к Конституции РФ; 

3) конституционные федеральные законы; 

4) «обычные» федеральные законы. Подзаконные нормативные правовые акты исследуются в работе в связи с проблемой их соотношения с законами.

Кроме этого следует отметить, что нижестоящие после Конституции РФ структурные части законодательства должны находится в иерархической зависимости от общепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров РФ, которые являются, согласно ст. 15 Конституции России, составной частью ее правовой системы.

Ведущее место в системе нормативно-правовых актов занимает Конституция РФ. Важнейшими юридическими свойствами, определяющими иерархическое положение Конституции как основного закона, является ее верховенство и прямое действие. Реализацию данных свойств необходимо рассматривать как одно из средств повышения эффективности всего российского законодательства. 

Говоря о различных аспектах применения судами норм Конституции РФ при разрешении гражданских дел можно сделать следующие выводы:

- при осуществлении правосудия Конституция РФ должна рассматриваться не как политический документ, а прежде всего как нормативный правовой акт, обладающий высшей юридической силой и в связи с этим должна применяться судами;

- применяя нормы Конституции, суды непосредственно выходят на проблему толкования Конституции РФ и текущего законодательства. Получается, что наряду с первым законодателем, принявшим Конституцию, появляется второй законодатель тот, кто толкует Конституцию;

- существенное значение для судебной практики имеет деятельность Конституционного Суда РФ в рамках ч. 4 ст. 125 Конституции РФ. Так как в соответствии со ст. 100 ФКЗ «О конституционном Суде РФ»
 дела, разрешенные на основании признанных неконституционными положений законов и других актов, подлежат пересмотру в установленном порядке в соответствии постановлениями Конституционного Суда Российской Федерации;

- к сожалению, суды не проводят официального анализа практики реализации Конституции. А ведь это могло бы помочь в определении правильных путей ее реализации;

- заложенные в Конституции РФ идеи необходимо воплощать в жизнь с учетом комплекса экономических, социальных, нравственных и иных факторов.

Нижестоящим элементом вертикальной структуры российского законодательства, на наш взгляд, является закон о поправке к Конституции Российской Федерации. Данное звено в системе законодательства фактически было создано актом официального толкования ст. 136 Конституции РФ, вынесенным Конституционным Судом РФ 31 октября 1995 г.
, а также Федеральным законом «О порядке принятия и вступления в силу поправок к Конституции Российской Федерации»
, который определил особое место закона РФ о поправке к Конституции РФ.

В Постановлении от 31.10.1995 N 12-П Конституционный Суд РФ, установил то, что  Конституция Российской Федерации, регламентируя порядок внесения поправок в Конституцию Российской Федерации, определяет в статье 136, что поправки к главам 3 - 8 Конституции Российской Федерации принимаются в порядке, предусмотренном для принятия федерального конституционного закона, и вступают в силу после их одобрения органами законодательной власти не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации. Порядок принятия федерального конституционного закона установлен статьей 108 (часть 2) Конституции Российской Федерации, которая закрепляет необходимость одобрения такого закона большинством не менее трех четвертей голосов от общего числа членов Совета Федерации и не менее двух третей голосов от общего числа депутатов Государственной Думы; принятый федеральный конституционный закон в течение четырнадцати дней подлежит подписанию Президентом Российской Федерации и обнародованию. Вместе с тем, процедура принятия поправок к главам 3 - 8 Конституции Российской Федерации существенно отличается от процедуры принятия федерального конституционного закона.

Во-первых, круг субъектов, наделенных правом внесения предложений о поправках к Конституции Российской Федерации, установленный статьей 134 Конституции Российской Федерации, не совпадает с кругом субъектов права законодательной инициативы, установленным статьей 104 Конституции Российской Федерации.

Во-вторых, согласно статье 136 Конституции Российской Федерации для вступления поправок в силу требуется их одобрение органами законодательной власти не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации.

Согласно статье 76 (часть 1) Конституции Российской Федерации по предметам ведения Российской Федерации принимаются федеральные конституционные законы и федеральные законы. Федеральный закон не может быть формой принятия конституционной поправки, так как в силу прямого указания статей 136 и 108 Конституции Российской Федерации для внесения поправок требуется процедура более сложная по сравнению с установленной для принятия федеральных законов. Кроме того, в отношении федерального закона Президент Российской Федерации наделен правом его отклонения, чего не предусматривает порядок принятия федерального конституционного закона, распространенный статьей 136 Конституции Российской Федерации на процедуру принятия поправок.

В то же время поправки к Конституции Российской Федерации не могут приниматься и в форме федерального конституционного закона, так как статья 108 (часть 1) Конституции Российской Федерации прямо указывает, что федеральные конституционные законы принимаются по вопросам, предусмотренным Конституцией Российской Федерации. Использование формы федерального конституционного закона сделало бы невозможным внесение в главы 3 - 8 Конституции Российской Федерации поправок, не относящихся по своему содержанию к тому кругу вопросов, которые должны быть регламентированы федеральными конституционными законами. Кроме того, в отличие от поправок федеральный конституционный закон по своей юридической природе принимается во исполнение Конституции Российской Федерации, не может изменять ее положений, а также не может стать ее составной частью.

Глава 9, в том числе статья 136, Конституции Российской Федерации предусматривает специальное регулирование по вопросу о поправках, дополняющее установленные статьей 76 (часть 1) Конституции Российской Федерации формы реализации законодательных полномочий в сфере ведения Российской Федерации.

Таким образом, положения статьи 136 Конституции Российской Федерации могут быть реализованы только в форме специального правового акта о конституционной поправке, имеющего особый статус и отличающегося как от федерального закона, так и от федерального конституционного закона.

Законодатель вправе на основе и в рамках Конституции Российской Федерации урегулировать порядок направления поправок для их рассмотрения органами законодательной власти субъектов Российской Федерации и проверки соблюдения необходимых процедур одобрения поправок, а также другие вопросы, связанные с порядком принятия поправок.

Вопрос о том, каким способом те или иные поправки учитываются в тексте Конституции Российской Федерации, также решается законодателем исходя из характера и содержания поправок.

Таким образом, Конституционный Суд Российской Федерации постановил,  что поправки в смысле статьи 136 Конституции Российской Федерации принимаются в форме особого правового акта - закона Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации. Положение статьи 136 Конституции Российской Федерации о том, что поправки к главам 3 - 8 Конституции Российской Федерации принимаются в порядке, предусмотренном для принятия федерального конституционного закона, означает распространение на процедуру принятия поправок требований статьи 108 (часть 2) Конституции Российской Федерации об одобрении данного акта большинством не менее трех четвертей голосов от общего числа членов Совета Федерации и не менее двух третей голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. При этом вводится особое условие для вступления поправок в силу, а именно: необходимость их одобрения органами законодательной власти не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации; кроме того, должно быть соблюдено положение статьи 134 Конституции Российской Федерации, устанавливающей круг субъектов, обладающих правом внесения предложений о поправках к Конституции Российской Федерации. Также законодатель вправе урегулировать порядок направления принятых поправок для их рассмотрения органами законодательной власти субъектов Российской Федерации, порядок проверки соблюдения необходимых процедур одобрения поправок, а также вопрос о том, каким способом одобренная поправка учитывается в конституционном тексте. Вступивший в силу после одобрения необходимым числом законодательных органов субъектов Российской Федерации закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации подлежит подписанию Президентом Российской Федерации и обнародованию. Согласно статье 106 Федерального конституционного закона "О Конституционном Суде Российской Федерации" данное Конституционным Судом Российской Федерации толкование является официальным и обязательным для всех представительных, исполнительных и судебных органов государственной власти, органов местного самоуправления, предприятий, учреждений, организаций, должностных лиц, граждан и их объединений. 

Одно из наиболее заметных изменений в иерархической структуре российского законодательства - это выделение Конституцией особого вида федеральных законов - конституционных. Занимая важное место в системе нормативных правовых актов, конституционный закон отличается содержательным и процессуальным аспектом и особой юридической силой.

Наиболее многочисленная и подвижная разновидность законов в системе законодательства - это федеральные законы, главными признаками которых являются: 1) особый порядок принятия (на референдуме или в порядке, предусмотренном ст.ст. 104-108 Конституции РФ.), 2) регулирование наиболее важных и типичных общественных отношений, 3) верховенство (наибольшая юридическая сила).

Учитывая данные признаки нельзя согласиться с мнением, что в систему законов входят не только собственно законы, но и другие подвиды (типы) законодательных актов - декларации, регламенты, положения и др.

Становлению эффективной системы российского законодательства препятствует проблема предметного и содержательного разграничения между законами и подзаконными нормативными правовыми актами, а без этого принцип верховенства является только научной абстракцией.

Подзаконным является акт, изданный на основе и во исполнение закона. Такой акт не может противоречить закону, выходить за рамки закона в содержательном смысле. Подзаконные нормативные акты органов исполнительной власти характеризуются также тем, что они направлены на организацию исполнения закона. При этом всякое исполнительное действие, в том числе и издание нормативных актов, должно соответствовать закону.

Восстановление полноценного статуса закона находится в тесной взаимосвязи с системным упорядочением и поддержкой всех без исключения нормативных источников правовой системы. Это необходимо для определения роли, места и значения актов подзаконного регулирования в системе российского законодательства.

Строение же отраслевой (горизонтальной) системы законодательства обуславливают: 1) система права и 2) система отраслей государственного управления. Согласно данным критериям горизонтальная плоскость системы законодательства разделяется на отрасли законодательства, комплексные отрасли и законодательные массивы, выделенные применительно к сферам государственного управления экономикой и социальными отношениями (природоохранительное законодательство, сельскохозяйственное законодательство и др.).

В основе федеративной системы российского законодательства лежат два критерия: 

1) федеративная форма государственно-территориального устройства и 

2) разграничение компетенции между Российской Федерацией и ее субъектами в области законотворчества.

В основе вертикальной (иерархической) системы российского законодательства лежит классификация нормативных актов по юридической силе и органам, их издавшим. Эта классификация опирается на разделение нормативных правовых актов на законы и подзаконные акты.

Изменение в характере взаимоотношений Федерации и ее субъектов привело к тому, что в российской правовой системе появился новый качественный уровень - законодательный массив субъектов Российской Федерации.

Рассматривая этот массив, можно с уверенностью сказать, что региональное правотворчество стало качественно иным. Этому способствовали следующие условия. 

Во-первых, значительно расширены права субъектов Российской Федерации (особенно территориальных), соответственно увеличился и объем их правотворческой компетенции. 

Во-вторых, Конституция РФ установила приоритет нормативного правового акта субъекта РФ перед федеральным законом в сфере исключительного ведения республики, края, области и т.д. 

В-третьих, одновременно с этим сохраняются и укрепляются единые конституционные основы правовой системы в масштабе России. Следовательно, субъекты РФ должны создавать свои нормативно-правовые массивы как своего рода подсистемы в общей правовой системе России. Именно этим будет достигнута ее сбалансированность.

Говоря об эффективности региональных субсистем права, нельзя не отметить, что их стабильное развитие служит условием эффективности системы российского права в целом. Таким образом, каждый субъект России обязан нести ответственность не только за политическое, социальное, экономическое развитие своей территории, но и участвовать в формировании всей правовой системы России.

Из данного параграфа исследования можно сделать вывод о том, что становлению эффективной системы российского законодательства препятствует проблема предметного и содержательного разграничения между законами и подзаконными нормативными правовыми актами. Эффективность системы законодательства заключается в обеспечении совокупного регулятивного результата от реализации многочисленных правовых норм. Данный эффект в науке называется синергетическим т.е. «совместным», «согласованно действующим». Таким образом, согласованный эффект законодательства проявляется тогда, когда в результате совместного действия элементов системы возникает качество, недостижимое на уровне отдельных ее элементов.

Для повышения эффективности системы российского законодательства важно выявить те главные проблемы (опасности), которые существуют в процессе формирования системы, а также выработать основные средства преодоления таких опасностей: 

1) необходимо четкое структурирование законодательства, так как продолжающееся смешение отраслей права и отраслей законодательства порождает много противоречий внутри системы законодательства; 

2) при построении системы законодательства необходимо принцип «юридического приоритета»; 

3) устранение коллизий и пробелов в законодательном регулировании, для чего необходимо провести «расчистку» действующего законодательства, в том числе с использованием различных способов систематизации; 

4) преодоление ошибок в выборе предметов и формы правового регулирования; 

5) определение стратегии развития отраслей и системы законодательства в целом в рамках общей концепции правовой реформы и др.

2.3. Классификация видов эффективности норм российского права

Проблема классификации видов эффективности норм права в отечественной науке является дискуссионной. И это вполне понятно. Разграничение эффективности правовых предписаний на виды является важным фактором упорядочения правовой политики государства, определения оптимальных путей получения соответствующих правовых и социальных эффектов
.

Представляется, что прежде всего необходимо отграничить виды эффективности норм права от уровней правовой эффективности. Говоря об эффективности в праве, представляется целесообразным выделить ее следующие уровни:

1. Эффективность права в целом. При этом имеется в виду действенность, результативность права как регулятора общественных отношений по сравнению с другими социальными регуляторами - религией, моралью и т.д. Сопоставление эффективности и общественной роли различных регулятивных систем в конкретном обществе необходимо для определения оптимальных путей осуществления социального управления, форм и методов проведения государственной политики.

2. Эффективность отрасли права. При этом следует оговориться, что сопоставление эффективности различных отраслей, имеющих разные цели, принципы, предмет и методы регулирования, будет некорректным с научной точки зрения. Поэтому можно говорить лишь об исследовании эффективности отдельной отрасли с точки зрения достижения ей своих целей, решения своих основных задач, осуществления своих принципов.

3. Эффективность правового института. Так, например, можно исследовать эффективности институтов условного осуждения, брачного контракта и т.п. с позиций выполнения ими своей функциональной роли.

4. Эффективность правовой нормы. Норма, являясь первичным структурным элементом системы права, является и первичным элементом в исследовании эффективности в праве. Представляются спорными утверждения о том, что самостоятельной эффективностью якобы обладают структурные элементы правовой нормы. Во-первых, говорить об эффективности гипотезы как совокупности условий действия нормы представляется бессмысленным, тем более сопоставлять эффективность гипотез различных норм. Во-вторых, эффективность диспозиции как самого правила, определяющего права и обязанности участников соответствующих отношений, не может быть определена без учета гипотезы как некоего обусловливающего действие нормы фактора и без санкции как фактора, обеспечивающего реализацию нормы. В-третьих, нельзя говорить об эффективности санкции как таковой, без ее привязки к конкретной диспозиции. Одна и та же санкция, например, штраф определенного размера, применяемая за разные деяния, может давать принципиально разный эффект. Санкция, взятая в отрыве от соответствующей нормы в целом, не может подвергаться оценке с точки зрения ее эффективности, ценности, адекватности, справедливости и т.д.

Эффективность правовых явлений данного общества можно объединить термином "эффективность правовой системы". Сюда будет относиться и эффективность права как системы норм, и эффективность юридической практики, работы правовых учреждений, и эффективность правовой идеологии, ее влияние на общественное и индивидуальное сознание. Вместе с тем, следует отметить, что эффективность правовой системы подлежит изучению и измерению лишь в контексте культуры общества в целом, роли права в общественной жизни, социальной обусловленности права.

Следует согласиться с В.И. Никитинским, что эффективность крупных подсистем правовых установлений, а тем более эффективность права в целом, не может быть выявлена и измерена эмпирическими методами. Она определяется лишь общественно-исторической практикой. По его мнению, в современных условиях реальной можно считать лишь задачу измерения эффективности отдельных правовых норм и их небольших групп
. Поэтому исследование эффективности правовой системы в целом представляется трудноосуществимым в рамках традиционной методологии.

Следующей интересной проблемой является разграничение инструментальной эффективности и эффективности социально-экономической. Так, В.Ф. Прозоров в данном контексте приводит пример, когда на протяжении десятилетий с помощью хозяйственного законодательства весьма эффективно сужалась сфера действия товарно-денежных отношений
. Тем самым, инструментальная эффективность соответствующих норм находилась в противоречии с их эффективностью социально-экономической. По нашему мнению, разграничение указанных видов эффективности представляет определенный научный интерес, однако в данном случае происходит, по сути, смешение понятия социально-экономической эффективности норм права с их социальной ценностью и экономической полезностью.

В ряде работ выделяются юридическая и социальная эффективность правовых норм
. При этом в одних юридическая и социальная эффективность рассматриваются не как виды, а как уровни эффективности норм права. В других - отмечается условность разграничения юридической и социальной эффективности, так как юридическая эффективность является в то же время и социальной, а социальная эффективность представляет собой более широкое понятие
. Юридическая эффективность правовой нормы понимается при этом как соответствие поведения субъектов правоотношения требованиям, закрепленным нормой права. Аналогичные конструкции разрабатываются и в частных юридических науках. Так, С.Ю. Марочкин отмечает, что большинство норм международного права имеют две непосредственные цели: юридическую и социальную. Первая предполагает точную реализацию правового предписания, полное исполнение предоставленных прав и предписанных обязанностей. Вторая охватывает результаты, находящиеся вне правовой сферы. Осуществление юридической цели служит важным этапом на пути достижения социальной цели и, следовательно, эффективности нормы
. Он также отмечает существование норм, непосредственным объектом которых является точное исполнение самого правового предписания. Такие нормы имеют не две, а одну непосредственную цель - юридическую. Если в большинстве случаев юридическая цель занимает второстепенное положение, и ее достижение есть, в свою очередь, лишь потенциальная возможность достижения цели социальной, то в этих нормах она является основной и единственной непосредственной целью. Соответственно эффективность подобных норм измеряется по степени реализации именно юридических целей. К ним можно отнести, например, многочисленные нормы юридико-технического характера, которые устанавливают сферу и время применения актов, порядок употребления терминов, подписания и вступления в силу договоров и т.д В данной связи хотелось бы заметить, что в таком случае юридическая эффективность нормы права фактически отождествляется с ее реализацией, претворением в жизнь. Думается, что тогда сам термин "юридическая эффективность норм права" теряет смысл, так как просто дублирует другой юридический термин.

Для социальной эффективности, как отмечается, простого исполнения нормы права оказывается недостаточно. Она характеризует глубинные процессы правового регулирования - степень достижения социальных целей, находящихся вне непосредственной сферы правового регулирования

Думается, что разграничение юридической и социальной эффективности по существу снимает противоречие между пониманием эффективности как соотношение цели и результата и новой трактовкой эффективности как меры сбалансированности социальных интересов и обеспечения максимально возможной меры свободы, разрабатываемой в трудах В.В. Лапаевой. Соответствие результатов целям законодателя будет характеризовать юридическую (инструментальную) эффективность, а обеспечение баланса социальных интересов, снижение уровня правового принуждения в обществе - социальную эффективность.

По нашему мнению, в соответствии с факторами (экономическими, социальными, юридическими и т.д.), оказывающими влияние на достижение эффекта, планируемого законодателем, можно было бы выделить следующие виды эффективности норм права.

1. Социальная эффективность. Она вытекает из соответствия юридических предписаний социальным потребностям. Это и потребности общественного развития в целом, и потребности отдельных социальных групп.

2. Политическая эффективность. Она зависит от того, насколько нормы права способствуют достижению целей и задач государства, насколько они обеспечивают выполнение государством своих функций.

3. Специально-юридическая эффективность. Специально-юридические факторы, влияющие на эффективность юридических норм, означают и реальную обеспеченность соответствующих предписаний санкциями либо поощрениями, и правильный выбор предмета регулирования, и соблюдение требований юридической техники в правотворчестве и правоприменении. Особую роль играет обеспеченность реализации закона соответствующим "юридическим инструментарием". В литературе уже указывалось, что закон должен предусматривать уже "в самом себе" четкий механизм реализации декларированных в нем норм, то есть содержать нормы, которые обращены прямо к государственным и общественным органам, должностным лицам и гражданам, и непосредственно применяться на практике. При этом, чем конструктивнее сама идея закона, чем конкретнее и объективнее его законоположения, тем легче такой закон воплощается в жизнь, тем эффективнее действует
.

4. Материально-организационная эффективность. Самые качественные нормативные акты останутся лишь на бумаге, не вызовут изменения в соответствующих общественных отношениях, если не будут обеспечены материальными средствами и кадровыми ресурсами.

5. В ряде работ, касающихся эффективности правоприменительных актов, выделяется воспитательная эффективность этих актов
. Думается, что такой воспитательной эффективностью обладают не только индивидуальные предписания, но и общие.

6. Поскольку важнейшей группой факторов, оказывающих влияние на эффективность норм права, являются факторы, относящиеся к правосознанию, или, иными словами, психологические, то в качестве вида эффективности юридических норм следует выделить психологическую. Она связана с психологическим принятием норм права, формированием внутренней солидарности с их требованиями.

Следующей проблемой, касающейся видов эффективности правовых норм, является их разделение в соответствии с разграничением сфер правотворчества и право-реализации. Очевидно, что каждое правовое предписание есть лишь возможность, которой предстоит реализоваться в той или иной мере. М.Д. Шаргородский указывал, что "эффективность это не особенность правового регулирования, а объективная возможность, которая для своего превращения в действительность требует соблюдения ряда правил"
. Представляется, что в процессе правотворчества можно говорить лишь о прогнозируемой, потенциальной эффективности. Такую эффективность В.Ф. Прозоров назвал "эффективностью ожидаемого регулирования"
. В других работах используются термины "расчетная эффективность", "прогнозируемая эффективность"
. И.А. Иконицкая справедливо отмечала, что для того, чтобы динамическая правовая система оказала должное воздействие на регулируемые общественные отношения, она должна быть соответствующим образом запрограммирована в своем статическом состоянии
. В.В. Лазарев писал, что, выражаясь в способности нормы удовлетворять лежащую в ее основе и отраженную в ее цели социальную потребность, эффективность в самой норме существует лишь в возможности (потенциальная эффективность). Свое реальное бытие она получает в процессе реализации нормы, в ее взаимодействии с реальными общественными отношениями. Вне общественной практики эффективность правовой нормы не проявляется
. Думается, что эффективность правовой нормы может выражаться и вне общественной практики, например, в ее идеологическом, информационном, предварительно-ориентирующем воздействии на сознание людей, хотя такое воздействие не поддается точному измерению.

В процессе реализации соответствующей нормы становится ясной ее действительная, реальная эффективность. Реальная эффективность может быть выше прогнозируемой (при этом на эффект, производимый нормой, влияют обстоятельства, действие которых законодатель не учел или недооценил). В данном случае имеет место, если так можно выразиться, случайная эффективность нормы. Однако чаще действительная эффективность правовой нормы ниже той, к которой стремился правотворческий орган.

Следует отметить, что концепция потенциальной эффективности имеет в отечественной науке как сторонников, так и противников. В частности, И.Г. Филановский и В.Н. Бурлаков указывают, что сама постановка вопроса о потенциальной эффективности нецелесообразна, так как само существование способности, объективной возможности права влиять на развитие общественных отношений не может вызывать сомнений
.

В литературе встречается деление эффективности на "мотивационную" и "финальную". Так, Ф. Студницкий среди показателей эффективности управления при помощи правовых норм различает показатели "мотивационной" и "финальной" эффективности. Формирование первых позволяет судить о степени соблюдения адресатами правовых норм соответствующих предписаний; вторых - в какой мере нормодателю удалось достичь определенных целей управления.

Следующей интересной проблемой является проблема классификации эффективности норм права с позиций форм реализации права и характера самих правовых норм. В данном контексте можно говорить об эффективном соблюдении, эффективном исполнении, эффективном использовании и эффективном применении. При этом характер эффекта зависит от специфики норм и от характера действий субъектов соответствующих отношений. Например, эффективность запрещающих норм, предполагающих свое соблюдение, будет выражаться в правомерном бездействии. Своей спецификой будет отличаться и эффективность правоприменения. Так, по мнению В.В. Лазарева, непосредственная цель правоприменения состоит в устранении имеющегося препятствия в реализации правовых норм определенными субъектами. Это и составляет основную ценность правоприменительного акта
.

В отечественной науке предметом обсуждения является проблема так называемой отрицательной эффективности норм права. В частности, в литературе предлагается использовать само понятие отрицательной эффективности правовых предписаний
. Однако представляется необходимым определить значение термина "отрицательная эффективность". Является ли эффективность нормы отрицательной, если эффект от нее прямо противоположен задуманному законодателем (например, вместо уменьшения числа определенных правонарушений издание данной нормы вызвало их рост), либо под отрицательной эффективностью следует понимать все неблагоприятные последствия, вызываемые данной нормой? Такие неблагоприятные последствия могут и не иметь отношения к целям принятия данной нормы, а представляют собой некий побочный эффект, хотя и не препятствующий достижению поставленных целей, но наносящий вред тем или иным общественным отношениям. Данное положение можно охарактеризовать как побочный отрицательный эффект.

Следует отметить, что в отечественной науке имеются как сторонники, так и противники выделения отрицательной эффективности правовых норм. Так, Ю.Х. Калмыков подчеркивает, что "в понятие "эффективность права" не следует включать всех последствий действия правовой нормы; нельзя, в частности, относить к ним отрицательные последствия действия правового предписания. Понятие "эффективность" должно использоваться для обозначения только положительного влияния нормы права, ее результативности"
.

Эффективность правовых норм может быть разграничена на виды в зависимости от распространения эффекта в пространстве, во времени и по кругу лиц. По типу правового регулирования эффективность может быть дозволительного и запретительного типа, можно также разграничить эффективность дозволений, запретов, обязываний.

По распространению в пространстве может быть выделена общегосударственная (общая) и региональная эффективность. Выделение последней необходимо в связи с тем, что норма может иметь различную по количественным и даже качественным показателям эффективность применительно к разным регионам, территориальным единицам одного и того же государства.

По действию во времени эффективность норм права может быть разделена на непосредственную (первичную), отдаленную (перспективную) и ретроспективную (обратную). В отношении последней хотелось бы отметить, что ожидание тех или иных изменений в правовом регулировании общественных отношений порой дает гораздо больший эффект, нежели действие уже принятых норм. Такую эффективность можно было бы назвать предварительной или превентивной. Эффективность правовых предписаний в зависимости от методов регулирования может носить кратковременный (чрезвычайный) и длительный характер. Так, например, в литературе отмечается, что страх и принуждение на определенном этапе развития общества являются эффективными и способствуют сплочению общества и мобилизации всех его членов на выполнение общезначимых задач (как правило, чрезвычайного характера). Являясь по своей сути чрезвычайными, они оправданы (даже с точки зрения государственно целесообразности) в течение строго определенного периода, после окончания которого эффективность их воздействия ослабевает
.

По действию по кругу лиц, социальной направленности, эффективность может носить общий характер либо распространяться на определенные социальные группы.

В соответствии с делением правовых норм на регулятивные и охранительные и исходя из различной роли соответствующих норм в правовом регулировании представляется возможным говорить о регулятивной и охранительной эффективности. Эффект от норм, обладающих регулятивной эффективностью, выражается в беспрепятственном, эффективном, социально признаваемом обслуживании правовыми средствами социальных процессов, беспрепятственной реализации статусов в обществе, оптимальном и взаимовыгодном осуществлении прав и добровольном исполнении обязанностей.

Охранительная эффективность выражается в уменьшении числа актов правонарушающего поведения, снижении рецидива по нарушению конкретных норм. В уголовно-правовой науке выделяется общепревентивная эффективность уголовно-правовых норм, являющихся запрещающими. Так, Н.Ф. Кузнецова отмечает, что положительная сфера действия уголовного закона может проявиться в том, что самый факт издания нормы оказывается достаточным средством предупреждения соответствующих преступлений. Позитивное действие уголовного закона - это в основном его общепревентивная эффективность. В литературе говорится также о так называемом принуждающем эффекте применительно к социальному контролю в целом.

В соответствии с разграничением права на частное и публичное представляется целесообразным разделить эффективность на публично-правовую и частноправовую. Если в первом случае эффект будет связан с изменениями в общественном устройстве в целом, в деятельности государственных органов, в политике государства, то во втором - с удовлетворением интересов частных лиц. Представляется, что и восприятие норм публичного и частного права может существенно различаться, поэтому специфичной будет и их психологическая эффективность.

Из данного параграфа исследования можем сделать вывод о том, что можно  выделить следующие виды эффективности норм права.

1. Социальная эффективность. 

2. Политическая эффективность.

3. Специально-юридическая эффективность.

4. Материально-организационная эффективность.

5. Воспитательная эффективность.

6.Психологическая эффективность. 

Эффективность правовых норм может быть разграничена на виды в зависимости от распространения эффекта в пространстве, во времени и по кругу лиц. По типу правового регулирования эффективность может быть дозволительного и запретительного типа, можно также разграничить эффективность дозволений, запретов, обязываний.

Итак, представляется необходимым четко разграничить виды эффективности правовых норм. Это будет способствовать более оперативному и четкому анализу причин бездействия и нерезультативности принимаемых нормативных актов либо их отдельных положений, более рациональному определению целей и приоритетов государственной политики.

Подведем итоги второй главы исследования.

Из второй главы исследования следует вывод о том, что  при анализе эффективности действия российского права необходимо одновременное исследование юридического аспекта регулирования общественных отношений, который позволяет отслеживать качество принимаемых и действующих нормативных правовых актов, оценивать состояние системы права, осуществлять ее своевременную корректировку на основе данных о проблемах правоприменения, вызванных недостатками нормативной основы и экономического, который позволяет выявить возможные экономические последствия действия нормативных правовых актов. 

Становление эффективной системы российского законодательства возможно только при  обеспечении совокупного регулятивного результата от реализации многочисленных правовых норм. При этом  согласованный эффект законодательства проявляется тогда, когда в результате совместного действия элементов системы возникает качество, недостижимое на уровне отдельных ее элементов.

Для повышения эффективности системы российского законодательства необходимо: 

1) четкое структурирование законодательства, так как продолжающееся смешение отраслей права и отраслей законодательства порождает много противоречий внутри системы законодательства; 

2) неукоснительно соблюдать принцип «юридического приоритета»; 

3) устранение коллизий и пробелов в законодательном регулировании, для чего необходимо провести «расчистку» действующего законодательства, в том числе с использованием различных способов систематизации; 

4) преодоление ошибок в выборе предметов и формы правового регулирования; 

5) определение стратегии развития отраслей и системы законодательства в целом в рамках общей концепции правовой реформы и др.

Также, мы считаем, что необходимо четко разграничить виды эффективности правовых норм. Это будет способствовать более оперативному и четкому анализу причин бездействия и нерезультативности принимаемых нормативных актов либо их отдельных положений, более рациональному определению целей и приоритетов государственной политики.

ГЛАВА 3. ПРОБЛЕМЫ И ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ ПОВЫШЕНИЯ ЭФФЕКТИВНОСТИ ДЕЙСТВИЯ РОССИЙСКОГО ПРАВА

3.1. Проблемы эффективности действия российского законодательства и возможности повышения эффективности правового регулирования в России

Создание правового государства и формирование гражданского общества невозможно без отлаженного механизма обеспечения должной эффективности правового регулирования. Несмотря на то, что в последние годы российское за​конодательство значительно обновилось, оно по-прежнему крайне сложно и противоречиво. С одной стороны, многие важные пласты общественных отно​шений находятся вне правового воздействия, хотя объективно нуждаются в этом, с другой стороны, право перенасыщено запретами, содержит устаревшие, формально не отмененные нормы. Процессы законотворчества и правоприме​нения отличаются бессистемностью, действия законодательных и исполни​тельных органов власти – недостаточной согласованностью. В первую очередь сказанное можно отнести к региональному уровню
.

Необходим развернутый и глубокий анализ факторов значимо влияющих на эффективность механизма правового регулирования, а также создание сис​темы целенаправленных мер по ее повышению.

Большинство авторов (В.Н.Кудрявцев, В.И.Никитинский, И.С.Самощенко, В.В.Глазырин) склоняются к пониманию эффективности права как соотноше​нию между фактическим результатом его действия и теми социальными целя​ми, для достижения которых были приняты нормы права. Таким образом, основными критериями эффективности являются цель, средство и результат пра​вового регулирования.

При исследовании проблем эффективности законодательства принципи​альное значение имеют и условия действия норм. 

Принято выделять три вида условий эффективности:

1. Условия, относящиеся к процессу правотворчества (правильный выбор круга общественных отношений, своевременность разработки правовых норм, установление формы нормативного акта, оптимальность методов правового ре​гулирования, соблюдение правил юридической техники);

2. Условия, связанные с реализацией права (даже самый качественный за​кон окажется неэффективным, если практика применения его государственны​ми органами, например, судами, не будет соответствовать предъявляемым тре​бованиям);

3. Условия, характеризующие уровень правосознания и правовой культуры граждан и должностных лиц (А.А. Зелепукин
).

Характеристика условий действия правовых норм позволяет определить «слабые» звенья в механизме правового регулирования и наметить пути повы​шения эффективности российского законодательства.

Важное значение имеет точный выбор сферы, предмета законодательного регулирования. Между тем, «фактически ни общество, ни государственный ап​парат не имеют четкого представления о том, какие сферы общественных от​ношений и в каком объеме следует регулировать законодательно»
.

В контексте сказанного актуализируется вопрос о соотношении частных и публичных начал в праве. Однако, выделяя данные сферы, нельзя их противо​поставлять. В конечном счете, как справедливо подмечено, любая норма права устанавливается в публичном интересе, все частное получает признание, под​держку и защиту законодательства, если оно соответствует или не противоре​чит общественному, то есть публичному интересу. Одной из основных причин хаоса в нормотворческой и правоприменительной деятельности является рас​смотрение правовых проблем в рамках только одного кодифицированного акта. В тоже время, все интересы, охраняемые нормами гражданского права, объек​тивно в той или иной степени ограничиваются нормами других отраслей права в целях охраны публичных интересов. Следует, на наш взгляд, согласиться с тем, что обеспечение баланса частных и публичных интересов не могут быть разрешены в рамках профилирующих отраслей права. Подразделение системы права на частное и публичное выходит за отраслевые рамки, поскольку эти структурные образования крупнее чем отрасль права. Подобные вопросы воз​можно разрешить в рамках комплексных образований. Именно при таком под​ходе в единстве рассматриваются нормы права, охраняющие как частные, так и публичные интересы
.

Правильная оценка природы связей между публичным и частным правом, с одной стороны, и охватываемыми ими отраслями права, с другой, имеет не только теоретический интерес. Она также крайне важна при анализе процесса формирования и развития в современных условиях системы права и опосредо​ванно – как один из ориентиров для законодателя.

В этих условиях должна возрастать роль научного прогнозирования и за​конодательного планирования. Активизация роли науки в законотворчестве – необходимое условие повышения качества принимаемых законов.

Однако, как отмечают многие ученые–правоведы, существует ряд причин, снижающих научную обоснованность принимаемых законов. Это, во-первых, не всегда высокий профессионализм, как самих разработчиков, так и экспертов. Во-вторых, слабо идет процесс обобщения опыта и результатов сравнительно-правовых исследований. В-третьих, отсутствие, нормативно закрепленной кон​цепции развития законодательства во взаимосвязи с экономическими, полити​ческими и социальными реформами, единой правовой политики.

Многие федеральные законы, как и сама Конституция не являются ре​зультатом социального компромисса, нормативным вектором интересов и воли различных социальных групп общества.

Со стабильностью законодательства тесно связана проблема частых изме​нений закона. Кроме, того, принимая какой-либо закон, депутаты далеко не всегда одновременно вносят изменения в ранее принятые нормативные акты, порождая противоречия и запутывая правоприменителей. Коллизии между пра​вовыми нормами ведут к нарушению системности правового регулирования и, тем самым, снижается его эффективность. Создается благоприятная почва для произвола должностных лиц.

Трудности вызывает и неоднозначное толкование термина «законодатель​ство». Вокруг этого понятия ведется полемика ученых-правоведов. Отсутствует его четкое нормативное закрепление. Это вызывает определенные неудобства, как в правотворческой, так и в правоприменительной деятельности, вносит дез​организацию в процесс систематизации нормативно-правовых актов.

Французский философ Декарт писал: «употребляйте правильно слова, и вы избавите мир от половины недоразумений». Вольтер отмечал: «Прежде чем спорить, давайте договоримся о терминах». Между тем, определение понятия законодательства имеет не только теоретическое, но и важное практическое значение. Можно выделить два подхода к этому термину: узкий и широкий. Первый предполагает, что законодательство – это система юридических актов (законов и подзаконных актов), содержащих в себе нормы права. Законодатель​ство в узком, точном смысле слова, – это структурированная, упорядоченная система законов (Ю.А Тихомиров).

Как верно подчеркивает А.А. Зелепукин, причиной широкого понимания законодательства выступает, прежде всего, правотворческая и правопримени​тельная практика
. Так, во многих правовых актах законодательство трактуется как совокупность не только законов, но и нормативных актов Президента РФ, Правительства, других органов. Кроме того, до сих пор сказывается тяга право​творцев и правоприменителей к возвышению инструкций, других ведомствен​ных, актов, как это было в советские времена. Негативную лепту в эту ситуа​цию внесла практика «указного права». В прошедшее десятилетие приоритет в решении целого ряда вопросов общественной и государственной жизни отда​вался не законам, а указам. Некоторые президентские указы содержат положения о внесении в соответствие с ними изменений в федеральные законы. Тем самым принижается значение в правовой системе закона и возвышается роль указа. Между тем, не закон должен обеспечивать реализацию указа, а наоборот, указ призван способствовать реализации закона и должен издаваться на основе и во исполнение закона.

В настоящее время в условиях формирования правового государства роль закона должна неуклонно возрастать, а «широкий» подход к законода​тельству размывает само понятие закона. Поэтому большинство правоведов высказывается сегодня за нормативное закрепление понимание законодатель​ства как совокупности законов.

Первый шаг в этом направлении уже сделан. Гражданский кодекс РФ впервые легально закрепил идею понимания законодательства как совокупно​сти федеральных законов (ст.3 ГК РФ) Вслед за ГК РФ другие кодексы объя​вили о таком же подходе к содержанию термина законодательство (например, Семейный кодекс РФ, Земельный кодекс РФ). Однако для его единообразного понимания и применения следует обозначить эту позицию в «законе законов» – Федеральном законе «О нормативных правовых актах в Российской Федера​ции», который, к сожалению, не принят в РФ.

Следует согласиться с той точкой зрения, что быстро изменить понятие «законодательство» до понимания его как системы только законов сложно. Но важно уже сейчас при принятии конкретных нормативных актов учитывать эту позицию, осуществляя, таким образом, пусть медленный, но зато реаль​ный подход к правовому регулированию преимущественно законодательными актами.

В современных условиях можно выделить следующие направления повышения эффективности правового регулирования.

1. Совершенствование правотворчества, в процессе которого в нормах права (с учетом высокого уровня законодательной техники) наиболее полно выражаются общественные интересы и те закономерности, в рамках которых они будут действовать. Нужно создавать с помощью соответствующих юридических и информационных средств такое положение, когда соблюдение закона будет выгоднее его нарушения. Кроме того, важно усилить юридическую гарантированность правовых средств, действующих в механизме правового регулирования, т.е. повысить уровень вероятности в достижении ценности и снизить уровень вероятности в воспрепятствовании этому процессу.

2. Совершенствование правоприменения "дополняет" действенность нормативного регулирования, а значит, и в целом механизм правового регулирования.

Соединение нормативного регулирования и правоприменения необходимо, ибо, взятые по отдельности, они сразу начинают демонстрировать свои "слабые стороны": нормативное регулирование без индивидуального (без усмотрения) превращается зачастую в формализм, а правоприменение без нормативного (без общих правил) - в произвол. Вот почему механизм правового регулирования должен выражать такую взаимосвязь различных правовых средств, представляющих различные виды правового регулирования, которая будет придавать управленческому процессу дополнительные преимущества. Если нормативная регламентация призвана обеспечить стабильность и необходимое единообразие в регулировании общественных отношений, ввести их в твердые рамки законности, то правоприменение - учет конкретной обстановки, своеобразие каждой юридической ситуации. Оптимальное сочетание правотворчества и правоприменения придает гибкость и универсальность правовому регулированию, минимизирует сбои и остановки в действии права.

3. Повышение уровня правовой культуры субъектов права также будет влиять на качество правового регулирования, на процесс укрепления законности и правопорядка.

Интересы человека - вот главный ориентир для совершенствования элементов механизма правового регулирования, повышения его эффективности. Выступая своего рода юридической технологией удовлетворения данных интересов, механизм правового регулирования должен быть социально ценным по своей природе, должен создавать режим благоприятствования осуществлению законных стремлений личности, упрочению ее правового статуса.

Из данного параграфа можно сделать вывод о том, что к основным причинам снижающим эффективность и научную обоснованность принимаемых законов относят  не всегда высокий профессионализм, как самих разработчиков, так и экспертов, слабое обобщение опыта и результатов сравнительно-правовых исследований, а также  отсутствие нормативно закрепленной кон​цепции развития законодательства во взаимосвязи с экономическими, полити​ческими и социальными реформами, единой правовой политики. Трудности вызывает и неоднозначное толкование термина «законодатель​ство», поскольку отсутствует его четкое нормативное закрепление. 

В данный момент существуют следующие направления повышения эффективности правового регулирования: совершенствование правотворчества, в процессе которого в нормах права (с учетом высокого уровня законодательной техники) наиболее полно выражаются общественные интересы и те закономерности, в рамках которых они будут действовать; совершенствование правоприменения, которое "дополняет" действенность нормативного регулирования, а значит, и в целом механизм правового регулирования; повышение уровня правовой культуры субъектов права.

3.2. Анализ проблем научного обеспечения законотворческого процесса и возможности их решения. Роль юридической техники и разрешение юридических коллизий в повышении эффективности российского законодательства

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

Существует следующие средства обеспечения научной обоснованности нормативных правовых актов: экспертиза законопроектов, социально-правовой эксперимент, научное прогнозирование и законодательное планирование, исследование общественного мнения и другие. Приведенные способы апробирования законопроектов направлены на выявление законотворческих ошибок и просчетов и их своевременного устранения.

Самым распространенным в этой связи является экспертиза законопроектов, понимаемая чаше как общеправовая оценка качества законопроекта. Законодательством в настоящее время регулируется проведение следующих экспертиз законопроектов - финансовой, экологической, научной, правовой и лингвистической.

Правовая экспертиза проводится по всем без исключения законопроектам, рассматриваемым Государственной Думой. Целью правовой экспертизы является определение соотношения законопроекта с Конституцией Российской Федерации, с другими федеральными законами (в том числе, разумеется, и с конституционными), с решениями Конституционного Суда Российской Федерации, с общепринятыми принципами и нормами международного права (согласуется с ними или противоречит им), которых, может касаться рассматриваемый законопроект, а также с правилами составления и оформления законопроектов. 

Мы же считаем, что наряду с оценкой «непротиворечивости», правовая экспертиза должна определять и предполагаемую эффективность нормативного акта.

Другим методом поиска оптимальных вариантов правовых решений является социально-правовой эксперимент. В случаях, когда информация, имеющаяся у законодателя не позволяет сколько-нибудь точно спрогнозировать эффективность действия будущего нормативного акта, оправдано прибегать к изданию экспериментальных правовых норм, действие которых апробируется на экспериментальных объектах, с тем, чтобы избрать оптимальный вариант поведения в сфере правового регулирования.

Процесс апробации экспериментальной нормы определяется тем, что данная норма представляет собой в этот период вполне реальный регулятор общественных отношений, гарантируется и обеспечивается государством. Именно в этом залог того, что данная норма, реализуясь, будет поставлять информацию о своей деятельности.

Анализируя примеры социально-правового экспериментирования, отметим тот факт, что  сегодня вся российская действительность напоминает затянувшийся эксперимент, без пространственных и временных ограничений. В связи с этим считаем, что необходимо отказаться от социально-правовых экспериментов как самоцели, когда реакцию субъекта на соответствующее преобразование можно с достоверностью предугадать с помощью иных методов.

Было бы, на наш взгляд, желательным, законодательно урегулировать принципиальные вопросы, связанные с осуществлением социально-правовых экспериментов любого рода. В первую очередь нужно отметить, что никакие эксперименты не должны затрагивать основы конституционного строя РФ, ограничивать конституционные права и свободы граждан.

Изучение общественного мнения и учет результатов его исследования в законотворческом процессе является важным средством повышения научного обеспечения правотворчества. Однако, несмотря на обилие проводимых опросов, в том числе и по вопросам совершенствования законодательства, результаты этих исследований почти не учитываются в нормотворческой деятельности. Информация о проведенной работе поступает к законодателю порой по случайным каналам. Не налажен должный контроль за достоверностью поступавших сведений. Во многих случаях тенденциозность и политизированность многих опросов позволяет сделать вывод об осуществлении своеобразного социального лоббирования. Именно поэтому, на наш взгляд, законодатель не должен устраняться от тесного контакта с крупными государственными исследовательскими центрами
.

Вместе с тем общественное мнение в законотворчестве должно выступать лишь в роли исходного начала для принятия государственных решений. В любом случае закон не должен быть результатом каких-то арифметических действий с информацией о структуре общественного мнения.

Следовательно, необходимость научного обеспечения правотворчества очевидна. Однако, как отмечают многие ученые, существует ряд причин, снижающий научную обоснованность принимаемых законов, а следовательно и их эффективность. Это, во-первых, не всегда высокий профессионализм как самих разработчиков так и экспертов. Во-вторых, слабо идет процесс обобщения опыта и результатов сравнительно-правовых исследований (особенно в рамках СНГ). В-третьих, наиболее существенными недостатком организационно-процессуальной стороны законотворчества является отсутствие научно обоснованной, и, самое главное, нормативно закрепленной, концепции развития законодательства во взаимосвязи с экономическими, политическими и социальными реформами.

В неразрывной связи с этой центральной задачей находится и вопрос об упорядочении механизма планирования и прогнозирования развития законодательства. До сих пор непростительно затягивается принятие Закона «О нормативных правовых актах Российской Федерации», хотя уже давно существуют качественные инициативные проекты. Слабо идет работа по разработке Свода законов РФ, который должен стать официальным систематизированным собранием действующих нормативных актов страны.

Также одним из важных условий совершенствования законодательства, а следовательно, повышения его эффективности, является овладение системой определенных требований, предъявляемых к процессу создания законов и подзаконных актов. Однако данной проблеме в отечественной литературе уделяется на наш взгляд недостаточное внимание. Более того, в юридических вузах страны дисциплина «законодательная техника» не преподается вовсе
.

Юридическая техника — это совокупность правил, приемов, способов подготовки, составления, оформления юридических документов, их систематизации и учета. Структура юридической техники представлена в приложении 2.

Различаются следующие виды юридической техники: законодательная (правотворческая) техника, техника систематизации нормативных актов, техника учета нормативных актов, техника индивидуальных актов.

В литературе выделяются три основных группы правил законодательной техники: а) правила, относящиеся к внешнему оформлению нормативных актов; б) правила, относящиеся к содержанию и структуре нормативного акта; в) правила и приемы изложения норм права (язык нормативных актов).

Из анализа различных законодательных актов Российской Федерации можно сделать вывод о том, что в настоящее время:

1) достаточно часто в законах содержатся определения общеизвестных понятий, что загромождает нормативный акт; 

2) наличие дефиниций, не совпадающих с общепринятыми понятиями; 

3) чрезмерная абстрактность правовых терминов;

 4) распространенным нарушением правил законодательной техники является то обстоятельство, когда одним юридическим терминам даются не совпадающие определения или когда ими обозначают совсем разные правовые явления; 

5) следующим дефектом законодательства, который возникает в следствие нарушения правил законодательной техники, является множественность законов, регулирующих одну сферу общественных отношений, дублирование; 

6) среди законотворческих ошибок можно выделить ошибки в логико-языковой передаче содержания нормы; 

7) при разработке некоторых законов их авторы иногда включают в текст слишком большое число ссылок на другие нормативные правовые акты, при этом нередко многие из них в тот момент могут быть еще не приняты; и др.

На основании вышесказанного предлагаем оптимизировать использование правил законодательной техники, например, для этого нормативно утвердить «Правила законодательной техники», ввести в юридических вузах спецкурс «Юридическая техника», ускорить принятие закона «О нормативных актах в РФ».

Юридические коллизии (приложение 3) теснейшим образом связаны с эффективностью российского законодательства, так как непротиворечивость, согласованность нормативных актов является одним из главных условий их эффективности.

Юридические коллизии, безусловно, мешают нормальной, слаженной работе правовой системы, нередко ущемляют права граждан, сказываются на эффективности правового регулирования, состоянии законности и правопорядка, правосознании и правовой культуры общества. Они создают неудобства в правоприменительной практике, затрудняют пользование законодательством рядовыми гражданами

Существуют объективные и субъективные причины коллизий. К первым необходимо отнести проблему противоречивости, динамизма и изменчивости самих общественных отношений. В этой связи право должно постоянно и упорядочение» корректироваться, что не всегда возможно в оптимальных вариантах.

Среди субъективных причин особую роль играют:

- политические причины - конфронтация законодательной и исполнительной ветвей власти, власти федеральной и региональной; непродуманная национальная политика, лоббирование интересов одних социальных групп в ущерб интересам других;

-  идеологические причины - столкновение различных научных идей и концепций. Роль и влияние данной разновидности причин юридических коллизий возрастает в условиях общественного кризиса, когда на смену одной официальной идеологии приходит другая, или на определенный период образуется «идеологический вакуум». Утверждение в общественном сознании новой идеологии неизбежно влечет за собой изменения в содержании принимаемых правовых норм (это особенно очевидно на примере норм конституционного права) и, как следствие, противоречие нормам, принятым под воздействием старой идеологии.

- правовые причины юридических коллизий - это «вечная» проблема поиска оптимального соответствия законодательного и подзаконного регулирования, непродуманное заимствование правовых институтов и актов из правовых систем иностранных государств, неотработанность механизма включения норм международного права в национальную правовую систему, а также бессистемность законотворческой деятельности и законотворческие ошибки.

В узком смысле слова юридическая коллизия рассматривается как различного рода противоречия между двумя или несколькими правовыми нормами (нормативными правовыми актами), в широком - юридическая коллизия есть отношение между нормами, возникающее по поводу регулирования одной фактической ситуации. Юридические коллизии могут выражаться в самых различных формах и проявляться себя неодинаково.

Следует подчеркнуть, что для повышения эффективности российского законодательства особо важное значение имеют способы практического разрешения коллизий.

Мы разделяем мнение о том, что коллизии легче предотвратить, чем устранить. Для этого необходимо прежде всего максимально сблизить механизм правотворчества и систему законодательства; усилить взаимодействие науки и правотворчества; укрепить межотраслевые связи в российском законодательстве призвана сыграть новая формирующаяся отрасль права - коллизионное право; одной из причин возникновения юридических коллизий является отсутствие научно обоснованной и нормативно закрепленной концепции развития российского законодательства во взаимосвязи с экономическими, политическими и социальными реформами.

Эти и другие меры позволят устранить коллизирующие нормы еще до момента их действия.

В науке выделяются следующие основные способы разрешения коллизий являются:  толкование;  принятие нового акта; отмена старого;  внесение изменений или уточнений в действующие; судебное, административное, арбитражное рассмотрение;  систематизация законодательства, гармонизация юридических норм;  переговорный процесс, создание согласительных комиссий;  конституционное правосудие. 

Из данного параграфа можно сделать вывод о том, что существует нарастающая потребность в научном обеспечении и обосновании законотворчества, поскольку активизация роли науки в законотворчестве - необходимое условие повышения качества принимаемых законов и предпосылка эффективности содержащихся в них норм. Для обеспечения научной обоснованности нормативных правовых актов проводится экспертиза законопроектов, социально-правовой эксперимент, научное прогнозирование и законодательное планирование, исследование общественного мнения и другие. Приведенные способы апробирования законопроектов направлены на выявление законотворческих ошибок и просчетов и их своевременного устранения. Мы считаем, что для повышения эффективности разрабатываемых в России законов необходимо шире опираться на учет общественного мнения и учет результатов его исследования в законотворческом процессе. На наш взгляд, законодатель не должен устраняться от тесного контакта с крупными государственными исследовательскими центрами по изучению общественного мнения.  Таким образом, невозможно отрицать нарастающую потребность в научном обеспечении и обосновании законотворчества. В идеале научное обеспечение должно пронизывать все стадии законодательного процесса.

Существуют и проблемы связанные с юридической техникой – для ее оптимизации необходимо нормативно утвердить «Правила законодательной техники», ввести в юридических вузах спецкурс «Юридическая техника», ускорить принятие закона «О нормативных актах в РФ». Устранение же влияния  юридических коллизий на эффективность действия российского права состоит в сближении  механизма правотворчества и системы законодательства; усилении взаимодействия науки и правотворчества; укрепления межотраслевых связей в российском законодательстве что призвано сыграть новая формирующаяся отрасль права - коллизионное право. Система же  мер по предотвращению и устранению юридических коллизий даст гораздо больший результат в случае ее комплексного применения.

3.3. Направления и перспективы развития деятельности органов государственной власти по совершенствованию законодательства и повышению эффективности правоприменительной практики

Новое приоритетное направление государственной политики - совершенствование законодатель​ной деятельности - требует высокока​чественного организационного, мето​дологического и методического обес​печения.

На данном этапе развития государ​ственно-правовой системы страны единственно возможным инструментом обеспечения должного качества при​нятия государственных решений являет​ся внедрение в законотворчество и нормотворчество системы мониторин​га на основе как бережного развития и объединения того опыта, который уже имеется в сфере мониторинга законо​дательства и правоприменительной практики, так и создания и развития его новых форм. Система мониторинга - это тот инструмент, который будет су​щественно содействовать содержа​тельному партнерству органов власти между собой и, самое главное, соци​альному партнерству власти и обще​ства. Если мы не научимся, принимая законы, понимать, в какой мере в це​лом они полезны и исполняемы, если мы не приучим чиновника ориентировать​ся на данные мониторинга (в реализа​ции которого свою роль будут играть экспертные сообщества, институты гражданского общества), нам не удас​тся решить ни одной из поставленных задач.

В настоящее время процессу реализации нормативных правовых актов, правоприменительной деятельности уделяется недостаточно внимания, что обусловливает низкое качество этой деятельности, приводит к серьезным сбоям в реализации норм права. Эти негативные процессы приобрели систематический и хронический характер. 

Для преодоления их необходим комплексный подход к процессу правоприменения, что предполагает: 

- осуществление мер, направленных на организацию всестороннего изучения действующего законодательства, обеспечение его применения;

- анализ и оценку эффективности реализации законодательства, правоприменительных норм и нормативных правовых актов.

Одной из главных причин низкой эффективности правоприменения является отсутствие объективной информации о реализации законодательных актов, необходимых подзаконных нормативных правовых актов, обеспечивающих реализацию закона, что нарушает обратную связь между законодателем и правоприменителем. 

О высокой эффективности действия законов может свидетельствовать наличие таких позитивных результатов, как: использование норм закона для оптимального решения задачи; правильный выбор законов и правовых норм; правильное толкование и понимание содержания норм; правильное понимание статуса субъектов права и вариантов их правомерных действий; полнота и последовательность применения закона.

Негативными показателями при оценке эффективности правоприменительной деятельности являются: нарушение компетенции, приводящее к принятию незаконных актов; количество конкретных решений, противоречащих норме закона; непринятие необходимых решений в соответствии с законом; ошибочное толкование правовых норм; применение норм вне связи с другими нормами; неиспользование норм закона; незаконное ограничение прав граждан и юридических лиц; несоблюдение общих принципов и норм международного права, международных договоров Российской Федерации.

Министерству юстиции Российской Федерации совместно с другими федеральными органами исполнительной власти целесообразно провести тщательный системный анализ действующего законодательства, определяя при этом пробелы, коллизии, другие недостатки. Это важно для выявления нереализуемых норм законов, “спящих” норм и законов, пробелов и противоречий в системе законодательства, для определения факторов, влияющих на развитие как позитивных, так и негативных тенденций в правоприменении, выявление причин негативных тенденций, путей их устранения. 

Выявление типичных негативных форм правоприменения должно служить основой для принятия незамедлительных мер по коррекции правоприменительной практики, совершенствованию механизма правоприменения. 

К числу таких мер можно отнести: улучшение стиля управления; повышение правовой культуры граждан; четкую локальную регламентацию; изменение режима использования материально-финансовых средств;  внесение изменений и дополнений в закон, отмена его положений;  совершенствование управленческих процедур. 

Большое значение имеет правоприменительная деятельность правоохранительных и судебных органов, так как здесь особенно ярко проявляются недостатки законодательных актов и механизма их реализации. Кроме той работы, которую осуществляет Генеральная прокуратура Российской Федерации по обобщению и анализу состояния законности, целесообразно, чтобы в ходе мониторинга судебные органы направляли аналитическую информацию о состоянии правоприменения в Федеральное Собрание Российской Федерации (возможно, в специально созданные для этого центры по мониторингу законодательства и правоприменительной практики) или в Совет при Президенте Российской Федерации по вопросам совершенствования правосудия.

Целесообразно также провести комплексный анализ исполняемости решений Конституционного Суда Российской Федерации, Верховного Суда Российской Федерации, Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, определить на этой основе конкретные способы совершенствования механизма реализации судебных решений. Данное направление должно стать приоритетным и долгосрочным в государственно-правовой политике Российского государства.

Кстати, по данному вопросу имеется Решение Конституционного Суда Российской Федерации от 21 апреля 2009 г. "Об информации об исполнении решений Конституционного Суда Российской Федерации"
, в котором, в частности, отмечается, что «эффективность решений Конституционного Суда Российской Федерации определяется их воздействием на законотворческую и правоприменительную деятельность, на преодоление недостатков нормативного регулирования, к числу которых следует отнести несогласованность между различными правовыми актами, частые изменения действующих нормативных актов в ущерб стабильности регулируемой ими сферы общественных отношений, слабую аналитическую и прогностическую оценку последствий принимаемых нормативных актов, бессистемность в их разработке, а также медлительность в корректировании законодательства с учетом изменений в социальной, экономической, правоприменительной, международной и иных областях, нечеткость формулировок, неисправление заведомо некачественных формулировок, а также неоправданно длительное (в организационном плане) неисполнение прямого требования нормы закона в социальной сфере. 

Нередкий дефект правового регулирования, с которым Конституционный Суд сталкивается в процессе осуществления своей деятельности, – законодательный пробел. Соответственно, нередки и обращения в Конституционный Суд, в которых ставится вопрос о нарушении конституционных прав и свобод отсутствием того или иного законоположения. Эти обращения могут быть приняты Конституционным Судом к рассмотрению: в силу сформулированной им правовой позиции пробельность закона, если она приводит к такому его истолкованию и применению, которое нарушает или может нарушить конкретные конституционные права, может являться основанием проверки конституционности данного закона. Приняв дело к производству и констатировав наличие пробельности в оспариваемом нормативном регулировании, Конституционный Суд либо признает его неконституционным, повлекшим нарушение конституционных прав и свобод, других конституционных установлений, либо выявляет его конституционно-правовой смысл или в иной надлежащей правовой форме выражает свое отношение к пробелу. 

Нормативным и методологическим критерием оценки пробелов в законодательстве для Конституционного Суда является Конституция Российской Федерации с заложенными в ней принципами юридического равенства (справедливости), верховенства права, правового государства, соразмерности (пропорциональности), баланса конституционно защищаемых ценностей, правовой определенности, недопустимости произвольного толкования закона правоприменителем, неприкосновенности собственности, свободы договора, поддержания доверия граждан к закону и действиям государства, соразмерности ограничения прав и свобод, презумпции невиновности, недопустимости повторного наказания за одно и то же правонарушение, надлежащей правовой процедуры, полной и эффективной судебной защиты, разделения властей и обусловленной им системы сдержек и противовесов и др». 

О повышении эффективности действия права, говорится и в  Постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 28.06.2012 N 17, в котором, в частности, отмечается, что «повышение гарантий и эффективности средств защиты нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов участников гражданских правоотношений при соблюдении требований закона является задачей гражданского судопроизводства»
.

Таким образом, определив признание важности ка​чественной законодательной работы, нужно понимать, что сегодня наиболее значимыми являются еще качество пра​воприменения и качество правосудия. Именно в этих сферах взаимодействия человека и государства, власти и общества происходит реальная оценка всех государственных усилий, формируется отношение конкретного человека к российскому государству в целом.

Серьезное изменение качества правоприменения невозможно без хо​рошо мотивированного, понятного, по​ложительно воспринимаемого обще​ством и проводимого с его участием процесса совершенствования системы права.

На этом этапе реализации основных направлений государственной полити​ки в форме президентских нацио​нальных проектов по-прежнему сохра​няется дефицит внимания к конечным результатам этой работы, а именно к реальным изменениям общественных отношений, жизни людей, экономичес​ких отношений и других сфер. В этом контексте сегодня мониторинг законо​дательства и правоприменительной практики можно отнести к самым необ​ходимым современным инструментам управления делами государства и раз​вития гражданского общества.

Выделяются несколько этапов мони​торинга
.

Одним из важнейших этапов, на ко​тором целесообразно использовать данный инструмент, является этап стра​тегического планирования, или целеполагания деятельности собственно государства.

Оформление данного этапа проис​ходит в период подготовки и представ​ления Президентом Российской Феде​рации Послания Федеральному Со​бранию, В данном случае, с одной сто​роны, для демонстрации достигнутого используются результаты мониторинга осуществления приоритетов посланий предыдущих лет, С другой стороны, для более эффективного достижения новых поставленных целей мониторинг ис​пользуется как механизм постоянного анализа проходящих процессов с точ​ки зрения степени реализации приори​тетных направлений государственной политики.

Совет Федерации в Программе дей​ствий Совета Федерации по реализа​ции посланий Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации в качестве од​ного из основных видов деятельности комитетов и комиссий закрепил имен​но мониторинг законодательства и правоприменительной практики.

Не менее значимыми являются эта​пы законопроектной, законодатель​ной деятельности по правовому обес​печению государственной политики.

Указанные виды деятельности становят​ся менее эффективными и слабо аргу​ментированными, если в смысловой своей основе они не содержат резуль​татов мониторинга законодательство и правоприменительной практики.

Совет Федерации совместно с Госу​дарственной Думой и органами власти субъектов Российской Федерации в те​чение последних лет последова​тельно осуществляет создание системы мониторинга законодательства и правоприменительной практики. Под эги​дой Совета Федерации проводится ежегодная научно-практическая конфе​ренция "Мониторинг законодательства и правоприменительной практики". В период между конференциями проходят специ​альные тематические и практические се​минары, "круглые столы", иные меропри​ятия, направленные не только на популя​ризацию идеи мониторинга, но и на со​здание специальных правовых, органи​зационных, методологических механиз​мов его осуществления.

Роль Государственной Думы Феде​рального Собрания Российской Феде​рации в осуществлении мониторинга заключается в том, что процесс обсуж​дения и принятия законопроекта в Го​сударственной Думе позволяет фикси​ровать цели, заложенные в законе, оп​ределять их соответствие объективным общественным потребностям, интере​сам различных групп населения, объек​тивным и субъективным условиям, начи​ная с момента создания закона. Именно на этой стадии для контроля за реа​лизацией закона головным комитетам Государственной Думы, ответственным за подготовку закона, целесообразно разрабатывать программы мониторин​га закона совместно с соответствующи​ми комитетами и комиссиями Совета Федерации и федеральными органами исполнительной власти.

В формате Совета законодателей - объединения руководителей феде​ральных и региональных органов зако​нодательной власти - образована спе​циальная Комиссия по мониторингу за​конодательства и правоприменитель​ной практики в субъектах Российской Федерации. Комиссия постепенно на​ращивает активность по координации и собственно по осуществлению мони​торинга в регионах. Основным предме​том деятельности комиссии на ближай​шую перспективу являются анализ и прогноз состояния общественных отно​шений, качества законодательства, проектов нормативных правовых актов в сфере федеративных отношений и ме​стного самоуправления, а также прак​тики применения федеральных законов в сфере разграничения полномочий между органами государственной вла​сти Российской Федерации и субъек​тов Российской Федерации по предме​там совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

Результаты, полученные комиссией, свидетельствуют о том, что мониторинг на практике может быть наиболее эф​фективным тогда, когда для его прове​дения есть единая воля и правотворчес​ких органов, и органов правопримене​ния. 

За истекший период объективно сложилось положение, когда результа​ты работы Совета Федерации по мони​торингу законодательства и правопри​менительной практики потребовали надлежащей систематизации и демонстрации, а деятельность палаты по мо​ниторингу - перехода на новую более высокую ступень.

Именно эти, объективно получен​ные результаты, а также рекомендации ежегодной научно-практической кон​ференции "Мониторинг законодатель​ства и правоприменительной практики" предопределили необходимость под​готовки и представления обществу еже​годного доклада Совета Федерации "О состоянии законодательства в Россий​ской Федерации".

Существенное, но пока недостаточ​ное внимание уделяется мониторингу в органах исполнительной власти на эта​пе подзаконного правотворчества и правоприменения.

Весьма серьезным шагом в образо​вании системы мониторинга явилось создание в структуре Правительства Российской Федерации Департамента регионального мониторинга. Департамент мониторинга образо​ван и в Министерстве регионального развития Российской Федерации. Вызывает большой интерес и пред​ложение Министерства юстиции Рос​сийской Федерации Президенту Рос​сийской Федерации по наделению это​го органа исполнительной власти фун​кцией мониторинга законодательства.

Элементы систематической деятель​ности по мониторингу включены в нор​мативные акты и развиваются в Мини​стерстве внутренних дел Российской Федерации, Министерстве образова​ния и науки Российской Федерации, Министерстве природных ресурсов Российской Федерации, Министерстве сельского хозяйства Российской Феде​рации, Министерстве Российской Фе​дерации по делам гражданской обо​роны, чрезвычайным ситуациям и лик​видации последствий стихийных бед​ствий, Министерстве экономического развития и торговли Российской Феде​рации и ряде других органов исполни​тельной власти. Вместе с тем пока в ос​нову этой деятельности не положены общеобязательные и общесистемные подходы, а сам этот вид мониторинга направлен преимущественно не на анализ конкретных законов и практики их применения, но на мониторинг со​стояния общественных отношений, предмета правового регулирования. Конечно, эти последние особенности мониторинга характеризуются как по​ложительные тенденции. Только при этом необходимо помнить, что одна из основных целей мониторинга законодательства - это повышение эффектив​ности именно законодательства как базового инструмента государства в регулировании общественных отноше​ний.

К сожалению, не нашло полной поддержки предложение Совета Феде​рации о целесообразности наделения всех органов исполнительной власти ти​повой функцией мониторинга законо​дательства и правоприменительной практики по соответствующим вопро​сам их ведения. Это могло бы позволить не только совершенствовать формы парламентского контроля над органа​ми исполнительной власти, но и создать реальные предпосылки организации системы обратной связи между инсти​тутами, исполняющими и реализующи​ми закон, и законодателем.

На этапе осуществления правосу​дия мониторинг законодательства и правоприменительной практики имеет немаловажное значение и требует спе​циального внимания и совершенство​вания. Органы судебной власти, обла​дают, по сути, уникальной информаци​ей о качестве предлагаемого государ​ством правового регулирования обще​ственных отношений. Конституционный Суд Российской Федерации, суды об​щей юрисдикции, арбитражные суды, конституционные Суставные) суды субъектов Российской Федерации на​ходятся непосредственно в самом цен​тре диалога власти и общества.

Суды общей юрисдикции, арбит​ражные суды, применяя нормативные правовые акты, консолидируют инфор​мацию о состоянии правоприменитель​ной практики, но к сожалению, в силу сложившихся стереотипов недостаточ​но активно реагируют на несовершен​ное качество законов. Вместе с тем именно комплексный анализ право​применительной практики мог бы по​зволить судам выявить наиболее про​блемные сферы правового регулирова​ния и активизировать свою роль в их корректировке, в том числе совершен​ствуя систему реализации своего пра​ва законодательной инициативы.

Деятельность Конституционного Суда Российской Федерации, консти​туционных (уставных) судов субъектов Российской Федерации непосред​ственно направлена на оценку законо​дательства через призму основопола​гающих актов федерального и регио​нального уровня. Конституционный Суд Российской Федерации, рассматри​вая дела о соответствии законов Конституции Российской Федерации, не только буквально оценивает деятель​ность законодателя, но в соответствии с частью 3 статьи 100 Конституции Рос​сийской Федерации обращается к нему с посланием. Представляется, что эта форма могла бы быть чрезвычайно востребована законодателем, иными институтами государства и как ежегод​ная оценка своего труда, и как стиму​лирующий конституционный механизм совершенствования правового про​странства и своей собственной дея​тельности.

С позиции многих регионов назре​ла потребность в организации и осуще​ствлении мониторинга в субъектах Рос​сийской Федерации. Для этого необхо​димо закрепить за органами исполни​тельной власти субъектов Российской Федерации функции по осуществлению мониторинга законодательства и прак​тики его применения. Выявление про​блем, возникающих при применении за​конов; законов невостребованных или не оказывающих реального воздействия на реальную жизнь, отношения к зако​нам лиц, подпадающих под действие этих законов, - все это должно помочь в со​вершенствовании законодательства субъектов Российской Федерации.

По мнению специалистов Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Рос​сийской Федерации, в нормативном правовом акте, принимаемом высшим органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации, рег​ламентирующем организацию и осуще​ствление правового мониторинга, мог​ли бы формализовываться, например, вопросы: создания научного центра по воп​росам законотворческой деятельнос​ти и правового мониторинга; порядка утверждения тематическо​го плана проведения мониторинга на очередной год; принятия программ проведения со​циологических опросов населения по оценке эффективности и исполняемости законов; порядка сбора информации о рас​смотрении в судах дел о законности правовых актов, об актах реагирования прокуратуры и управления юстиции на законы субъекта Российской Федера​ции, об обращениях граждан по пово​ду применения законов; порядка ознакомления с результа​тами мониторинга.

В ежегодных планах законопроект​ных работ органов власти субъекта Российской Федерации целесообраз​но предусмотреть раздел, включающий программу проведения мониторинга но текущий год, а также соответствую​щие мероприятия по его осуществле​нию.

В заключении данного параграфа определим перспективы развития системы мони​торинга законодательства и правоприменительной практики.
Принимая во внимание, что монито​ринг законодательства и правоприме​нительной практики относится к одно​му из наиболее эффективных средств обеспечения нового приоритетного направления государственной полити​ки, такого как совершенствование за​конодательства, требуется привлече​ние значительного внимания к его пра​вовому, научному, кадровому обеспе​чению, а также к созданию единой ин​формационно-технологической осно​вы для его надлежащего применения. Очевидно, что из перечисленных выше обеспечивающих факторов наи​большее значение имеет правовой фактор.

Совет Федерации в течение после​дних лет уделял этому отдельное внимание. По итогам проведения пала​той ряда парламентских слушаний, "круглых столов", посвященных вопро​сам оптимизации полномочий палаты по рассмотрению законов (проектов законов), Советом Федерации активно поддерживается и реализуется пред​ложение по принятию базовых для пар​ламента и системообразующих для правовой системы законов; "О Феде​ральном Собрании - парламенте Рос​сийской Федерации", "О нормативных правовых актах в Российской федера​ции" и "О порядке принятия федераль​ных конституционных законов и феде​ральных законов". Именно эти законо​дательные акты в соответствии с их предметом правового регулирования могли бы содержать положения; зак​репляющие и необходимость осуще​ствления мониторинга законодатель​ства и правоприменительной практики, и порядок его осуществления. В первом упоминаемом выше проекте закона могло бы быть дано определение мо​ниторинга, обязательность его прове​дения и использование его результатов при рассмотрении закона в палатах Федерального Собрания Российской Федерации. Проект второго закона не только закрепляет систему и иерархию нормативных правовых актов в государ​стве, но и, по сути, определяет предмет мониторинга как совокупность этих ак​тов, о чем, несомненно, необходимо отметить в данном законопроекте. В проекте третьего закона мониторинг мог бы быть выделен как форма взаи​модействия Федерального Собрания и Правительства Российской Федерации с позиции эффективности применения органами исполнительной власти изда​ваемых законов.

К сожалению, сложилось такое мнение, что принятие указанных зако​нов произойдет не скоро. Вместе с тем есть предложение, которое на этом этапе может компенсировать этот про​бел. Предлагается в заключительных по​ложениях каждого принимаемого зако​на (или наиболее важных законах) зак​реплять обязательность его монито​ринга соответствующими органами ис​полнительной власти, которые, в свою очередь, для этих целей могут осуще​ствлять его как сами, так и, что весьма важно, совместно с институтами граж​данского общества.

В развитие упоминаемого выше предложения предлагаем скорректи​ровать нормативно-правовые положе​ния, регулирующие организацию и де​ятельность Правительства Российской Федерации и отдельных органов ис​полнительной власти, В данном случае имеется в виду целесообразность вне​сения изменений в статью 13 Федераль​ного конституционного закона от 17 де​кабря 1997 года № 2-ФКЗ "О Правитель​стве Российской Федерации"
 в части наделения Правительства Российской Федерации функцией мониторинга за​конодательства и правоприменитель​ной практики. В целях реализации дан​ной функции Правительства Российс​кой Федерации предлагается мини​стерства, службы и агентства наделить типовой функцией мониторинга зако​нодательства и правоприменительной практики по соответствующим вопро​сам их ведения.

Указанные предложения в случае их поддержки и осуществления могут стать основой для создания системы контроля и мониторинга реализации президентских национальных проек​тов.

Не менее важное значение для со​здания системы мониторинга имеет кадровое обеспечение ее функциони​рования. Вопрос кадрового обеспече​ния был предметом обсуждения многих мероприятий, проходивших по иници​ативе Совета Федерации федерально​го Собрания Российской Федерации. На данном этапе идея подготовки спе​циальных кадров поддержана Россий​ской академией государственной служ​бы при Президенте Российской Феде​рации (далее - Академия) и ее филиа​лами. Учебные заведения, воспитывая и обучая в своих стенах людей, наделен​ных властными полномочиями, реально влияют на их внутреннюю правовую культуру и мировоззрение, которое после государственно-ориентирован​ного на этом этапе развития России трансформируется в конституционное или гуманитарно-правовое мировоз​зрение.

На данном этапе развития обще​ства стратегическая задача российс​кой государственности - утверждение верховенства закона - не может быть решена без активного заинтересован​ного участил гражданского общества. Вовлечение общества в дело укрепления законности и право​порядка не должно ограничиваться лишь стадией реализации уже приня​того законодательства, Важно найти надлежащие формы подключения об​щественных институтов к процессу со​здания законов, к инициированию и подготовке законопроектов, затраги​вающих интересы широких слоев насе​ления, и особенно необходимо орга​низовать мониторинг правопримени​тельной практики.

Это позволит добиться стремитель​ного продвижения по таким актуальным направлениям, как: повышение качества и эффективно​сти законодательства за счет исполь​зования интеллектуального потенциала общества, выявления и учета всего спек​тра социальных интересов, существен​ного повышения уровня научного обес​печения законопроектной работы; снижение степени отчуждения меж​ду властью и обществом путем обеспе​чения максимально возможной откры​тости законотворческого процесса, преодоления тенденции к корпоративизации законодательной деятельнос​ти, ее подчинения частным, групповым, партийным интересам в ущерб интере​сам общества и государства; повышение уровня общественного согласия и снижение остроты соци​альных конфликтов в результате обще​ственного обсуждения и согласования позиций различных заинтересованных сторон, ориентации законодателя но выражение в законе общей воли и согласованного общего интереса; преодоление сложившихся традиций правового нигилизма с помощью формирования у людей чувства сопричастности к законотворческому про​цессу и ответственности за его резуль​таты, повышения доверия к законода​телю и закону.

Процесс исследования и последо​вательной реализации идеи монито​ринга законодательства и правоприме​нительной практики, полученные про​межуточные результаты этой работы объективно свидетельствуют о необхо​димости организации единого центра анализа и прогноза правового про​странства и правоприменительной практики в Российской Федерации, ко​торый мог бы стать ключевым элемен​том системы мониторинга в стране.

Этот институт мог бы обеспечить: снижение влияния ведомственности и лоббирования корпоративных струк​тур как в законотворчестве, так и в пра​воприменении; координацию деятель​ности всех ориентированных на мони​торинг и контроль структур; организа​цию их деятельности по единой методо​логии и согласованным методикам; со​здание необходимой инфраструктуры мониторинга и включение его результа​тов в соответствующие общественные и государственные процессы.

Поступают предложения о целесо​образности образования центров мо​ниторинга законодательства и право​применительной практики в регионах. Кроме того, на данном этапе форми​рования системы мониторинга нача​ло ее организации на региональном уровне может быть наиболее эффек​тивным шагом с точки зрения экспери​ментальной отработки новых основ и самых сложных механизмов монито​ринга.

На этом этапе отчетливо представ​ляется, что система мониторинга зако​нодательства и правоприменительной практики позволяет в перспективе до​биться следующих результатов:

- создания новой модели государ​ственного управления, открытой для ин​ститутов гражданского общества, биз​неса, социальных групп, понятной для каждого гражданина;

- существенного повышения качества законодательства, правосудия и право​применительной деятельности органов исполнительной власти;

- организации единой системы кон​ституционного партнерства, повышаю​щей степень обоснованности принятия политико-правовых решений;

- развития системы плодотворного сотрудничества: человек - общество - государство.

Сегодня для законодателей и госу​дарства в целом должно стать незыбле​мым положение - хороший, своевре​менно принятый закон - это и есть са​мое важное место встречи "Власти и Общества", "Государства и Человека".

Заключение

Как следует из проведенного исследования, всякая правовая норма принимается для достижения социально полезного результата. Иногда эта цель достигается полностью, иногда достигается лишь отчасти, а иногда устанавливается непредвиденный негативный результат. В связи с этим возникает проблема определения эффективности правовых норм и предупреждения возможных негативных последствий их реализации. Эффективность права – одна из узловых теоретико-правовых отраслевых проблем современного правоведения. 

Эффективность действия права — это меры (степень) достижения правовых целей действующего законодательства в различных сферах правовой регуляции. Также можно сказать, что эффективность действия права - это его результативность, степень соответствия целям права и его предназначению в конкретных исторических условиях. 

Эффективность права не является его априорной особенностью, поскольку отраслевые правовые установления могут устаревать или не полностью отражать потребности, цели и задачи правового регулирования общественных отношений. На основании этого проблема эффективности права становится весьма важной, определяя уровень продуктивности созданных правовых норм. В юридической литературе преобладает мнение о том, что эффективность правовой нормы определяется соотношением между фактическим результатом ее действия и той социальной целью, для достижения которой эта норма была принята.

Эффективная реализация правовых норм возможна лишь при условии их соответствия требованиям нравственности и закономерностям развития национально ориентированных регулируемых отношений. Категория эффективности как права в целом,  так и конкретных норм законодательства должна быть сопоставлена с элементами структуры личности, ее идеалами,  потребностями, мотивами,  ожиданиями .  Политика государства не может быть успешной ,  а его нормы –  эффективными ,  если в них не учитываются основополагающие качества,  потребности,  идеалы ,  мотивы,  ожидания людей .  Попытки механического копирования западных политико - правовых ценностей без учета специфики российского менталитета ,  культуры ,  традиций не смогут в новых социальных условиях обеспечивать подлинную эффективность норм современного российского законодательства,  которая должна опираться на глубокую психологическую солидарность народа с требованиями нормативных актов.  Обеспечение эффективности норм действующего законодательства неотделимо от многоуровневого духовного и ценностного воспитания людей,  от правовой пропаганды,  формирования социально приемлемой « культуры потребностей».  

К  основным причинам, снижающим эффективность действия российского права относят:

- отсутствие четкого, нормативно закрепленного определения понятия «законодательство» - это создает трудности в правотворческой и правоприменительной деятельности, вносит элементы дезорганизации в процесс учета и систематизации нормативных правовых актов. Из-за неясного понимания законодательства законодательные органы в целях усиления роли закона неоправданно детализируют его, подменяют содержание подзаконных актов законами. С другой стороны, издаются подзаконные акты, противоречащие законам, вторгающиеся в их компетенцию;

- не всегда имеется высокий профессионализм, как самих разработчиков законов, так и экспертов, слабое обобщение опыта и результатов сравнительно-правовых исследований, а также  отсутствие нормативно закрепленной кон​цепции развития законодательства во взаимосвязи с экономическими, полити​ческими и социальными реформами, единой правовой политики;

- существует проблема  научного обеспечения и обоснования законотворчества, поскольку активизация роли науки в законотворчестве - необходимое условие повышения качества принимаемых законов и предпосылка эффективности содержащихся в них норм;

- в настоящее время процессу реализации нормативных правовых актов, правоприменительной деятельности уделяется недостаточно внимания, что обусловливает низкое качество этой деятельности, приводит к серьезным сбоям в реализации норм права. Эти негативные процессы приобрели систематический и хронический характер;

- суды общей юрисдикции, арбит​ражные суды, применяя нормативные правовые акты, консолидируют инфор​мацию о состоянии правоприменитель​ной практики, но, к сожалению, в силу сложившихся стереотипов недостаточ​но активно реагируют на несовершен​ное качество законов.

Направления повышения эффективности действия российского права и устранение вышеуказанных недостатков снижающих эффективность действия российского права, как нам представляется, следующие:

- совершенствование правотворчества, в процессе которого в нормах права наиболее полно выражаются общественные интересы и те закономерности, в рамках которых они будут действовать; совершенствование правоприменения, которое "дополняет" действенность нормативного регулирования, а значит, и в целом механизм правового регулирования; повышение уровня правовой культуры субъектов права;

- для повышения эффективности разрабатываемых в России законов необходимо шире опираться на учет общественного мнения и учет результатов его исследования в законотворческом процессе. В идеале научное обеспечение должно пронизывать все стадии законодательного процесса;

- необходимо четко разграничить виды эффективности правовых норм. Это будет способствовать более оперативному и четкому анализу причин бездействия и нерезультативности принимаемых нормативных актов либо их отдельных положений, более рациональному определению целей и приоритетов государственной политики;

-для устранения  проблем связанных с юридической техникой –необходимо нормативно утвердить «Правила законодательной техники», ввести в юридических вузах спецкурс «Юридическая техника», ускорить принятие закона «О нормативных актах в РФ»;

- для устранения влияния  юридических коллизий на эффективность действия российского права необходимо  сближение   механизма правотворчества и системы законодательства; усиление взаимодействия науки и правотворчества; укрепление межотраслевых связей в российском законодательстве; развитие  коллизионного права;

- для преодоления проблем реализации нормативных правовых актов, правоприменительной деятельности необходим комплексный подход к процессу правоприменения, что предполагает:  осуществление мер, направленных на организацию всестороннего изучения действующего законодательства, обеспечение его применения; анализ и оценку эффективности реализации законодательства, правоприменительных норм и нормативных правовых актов;

- министерству юстиции Российской Федерации совместно с другими федеральными органами исполнительной власти целесообразно провести тщательный системный анализ действующего законодательства, определяя при этом пробелы, коллизии, другие недостатки. Это важно для выявления нереализуемых норм законов, “спящих” норм и законов, пробелов и противоречий в системе законодательства, для определения факторов, влияющих на развитие как позитивных, так и негативных тенденций в правоприменении, выявление причин негативных тенденций, путей их устранения. Выявление типичных негативных форм правоприменения должно служить основой для принятия незамедлительных мер по коррекции правоприменительной практики, совершенствованию механизма правоприменения. К числу таких мер можно отнести: улучшение стиля управления; повышение правовой культуры граждан; четкую локальную регламентацию; изменение режима использования материально-финансовых средств;  внесение изменений и дополнений в закон, отмена его положений;  совершенствование управленческих процедур;

- необходимо провести комплексный анализ исполняемости решений Конституционного Суда Российской Федерации, Верховного Суда Российской Федерации, Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, определить на этой основе конкретные способы совершенствования механизма реализации судебных решений. Данное направление должно стать приоритетным и долгосрочным в государственно-правовой политике Российского государства;

- Конституционный Суд Российской Федерации, рассматри​вая дела о соответствии законов Конституции Российской Федерации, не только буквально оценивает деятель​ность законодателя, но в соответствии с частью 3 статьи 100 Конституции Рос​сийской Федерации обращается к нему с посланием. Представляется, что эта форма могла бы быть чрезвычайно востребована законодателем, иными институтами государства и как ежегод​ная оценка своего труда, и как стиму​лирующий конституционный механизм совершенствования правового про​странства и своей собственной дея​тельности;

- в настоящий момент назре​ла потребность в организации и осуще​ствлении мониторинга законодательства в субъектах Рос​сийской Федерации. Для этого необхо​димо закрепить за органами исполни​тельной власти субъектов Российской Федерации функции по осуществлению мониторинга законодательства и прак​тики его применения. Выявление про​блем, возникающих при применении за​конов; законов невостребованных или не оказывающих реального воздействия на реальную жизнь, отношения к зако​нам лиц, подпадающих под действие этих законов, - все это должно помочь в со​вершенствовании законодательства субъектов Российской Федерации;

-  предлагаем в заключительных по​ложениях каждого принимаемого зако​на зак​реплять обязательность его монито​ринга соответствующими органами ис​полнительной власти, которые, в свою очередь, для этих целей могут осуще​ствлять его как сами, так и, что весьма важно, совместно с институтами граж​данского общества, для этого предлагаем скорректи​ровать нормативно-правовые положе​ния, регулирующие организацию и де​ятельность Правительства Российской Федерации и отдельных органов ис​полнительной власти - целесообразно вне​сение изменений в статью 13 Федераль​ного конституционного закона от 17 де​кабря 1997 года № 2-ФКЗ "О Правитель​стве Российской Федерации" в части наделения Правительства Российской Федерации функцией мониторинга за​конодательства и правоприменитель​ной практики. В целях реализации дан​ной функции Правительства Российс​кой Федерации предлагается мини​стерства, службы и агентства наделить типовой функцией мониторинга зако​нодательства и правоприменительной практики по соответствующим вопро​сам их ведения.

Таким образом, в современных условиях можно выделить следующие пути повышения эффективности действия российского права:

1. совершенствование правотворчества, в процессе которого в нормах права (с учетом высокого уровня законодательной техники) наиболее полно выражаются общественные интересы и те закономерности, в рамках которых они будут действовать. Нужно создавать с помощью соответствующих юридических и информационных средств такое положение, когда соблюдение закона будет выгоднее его нарушения. Кроме того, важно усилить юридическую гарантированность правовых средств, действующих в механизме правового регулирования, т. е. повысить уровень вероятности в достижении ценности и снизить уровень вероятности в воспрепятствовании этому процессу;

2. совершенствование правоприменения, «дополняющее» действенность нормативного регулирования. Если нормативная регламентация призвана обеспечить стабильность и необходимое единообразие в регулировании общественных отношений, ввести их в твердые рамки законности, то правоприменение — учет конкретной обстановки, своеобразие каждой юридической ситуации. Оптимальное сочетание правотворчества и правоприменения придает гибкость и универсальность правовому регулированию, минимизирует сбои и остановки в действии права;

3. повышение уровня правовой культуры субъектов права, которое также будет влиять на качество правового регулирования, на процесс укрепления законности и правопорядка.

Указанные предложения в случае их поддержки и осуществления могут стать основой для создания комплексной системы повышения эффективности действия российского права.
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Приложение 1

Взаимодействие субъекта права и социально-правовой среды
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Приложение 2

Структура юридической техники
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Приложение 3

Юридические коллизии

[image: image3.png]HOpnmeckne KON
— 370 HECOMIACORAHHOCTS, TPOTHRODENHEOCTS TIDARORLIX HODM; PETYTHDYIOLIHDX OAHH .76 e, 0UICCTRCHHAIE OTHOINCANA
D m— suou KoanusUl crocodu paspewenus
= Fs .
obbeKTHBHbIC mesmy Hopmamn npasa | || T —
TIDOTHROPEHHBOCTS, TWHAMISM, HSMCHIHROCT 0GNIeCT- Tenmopanssc e DO I I
Us| ermbIX OTHOMIEHIIT HOPOKIIACT OTCTARARNE, YCTape- >l “ADYT APYTY exTOR
arHe HOP TIpasa oT peaTbHolt JeiCTRITETLHOCTIT [ ———
. - ‘BHECCHIIE 113MEHEHI 1 OO HEHMIT
CyGrexTuBHEIe [ — nal B SefiCTRYIONDIE aKTH
o ki ypoRei MpanoRoit Ky ETYpE P — > cncremarmsams saxonomarentorsa
] T — ey nopvatueiii | sl orcopanme, 5 Tos mene cynetoe
> nipaomsivi akTavin
| HH3KOE KaYECTRO 3aKOHOB COTJIACHTE IR HO-TIPHMHPHTEIIbIE
CrI0p 0 KOMICTEHINH | | 5| npoLenyph
> oGk B Tipare ! ruwi‘gﬁ;‘;“"m
e Cy/eGHBI TTOPATIOK PacCMATPHBAHHS
e . n fomKHOCTHEX AT | >
| [ HenpoaymamnocTs, B KoopAnHanmi X ) CTIOPOR B KOATHIHORTILIX CHTYAIlHAX
HOPMOTBOPHECKOTO Npoliecea
ety mamonammitian | | [ Lo
> HeyIOPAOYEHHOCTE IPABOBOTO MATEpHAA | 1 vexaysapozubim
Tipasom N
| [ nenoeneronatermias cncematazant pedepennym
HOPMATHERLIX AIT0B > aKTon Toikosas OGRWIOBANHE AKTOB B CyACOHOM
Il =3
o] visnicrari s paBoTe CobTSTETEYIGMmR praic ooTope N QMMHHCTPATHBHOM TOpAKC
> Mekay HOpMaMu a3pabOTKa KOJUTHIHOHHBIX HOPM
N . L,| paspa X HOpA
Giopokpathsn BHYTDH OTHOTO iy
TPABOBOTO aKTA
—> o Ip.





� Берг О.В. Некоторые вопросы теории нормы права // Государство и право. - 2012. - N 4. - С.19.


� Воронцов С.Г. К вопросу о проблеме эффективности правового регулирования в современной России. М.: Гардарики.-2012. –С. 11


� Жинкин С . А .  Вопросы исследования проблем эффективности норм права в отечественной юридической науке . //  Научный вестник Южного Федерального округа . -2008. - N 2 – С. 67-69.  


� Алексеев С. С. Право. Азбука. Теория. Философия. Опыт комплексного исследования.- Т.1 - М.: Издательская группа НОРМА – ИНФРА.- 2012. –С. 45


� Бабаев В.К.. Общая теория права. Краткая энциклопедия. / В.К. Б а- баев, В.М. Баранов.  – Н. Новгород.- 2007.  – С. 28.


� Жинкин С . А .  Эффективность в праве :  аспекты понятия //  Экономика .  Право .  Печать .  Вестник КСЭИ . -2011. - No 1- С. 5


� Зелепукин А. А. К вопросу об эффективности российского законодательства //Правоведение. - 2008. - № 2. – С. 33.


� Комаров С.А. Общая теория государства и права: курс лекций.  – Саранск.- 2011.  – С. 282.


� Кудрявцев В. Н., Казимирчук В. П. Современная социология права: Учеб. Для юрид. Фак. И ин-тов. М.: Юристъ.- 2013. –С. 20


� Протасов В.Н. Теория государства и права. Проблемы теории государства и права. Вопросы и ответы. – М.: Юнити.-2011. –С. 56


� Проблемы общей теории права и государства/ Под ред. В. С. Нерсесянца. М.: Норма.- 2012. - С. 503-504.


� Общая теория права/Под ред. Пиголкина А. С. М.: Проспект.- 2012.-С. 88


� Жинкин С . А .  Некоторые вопросы методологии исследования эффективности норм права //  Российский юридический вестник . -2011.  - №1.- С.14.


� Жинкин С . А .  Некоторые особенности исследования проблем эффективности норм права в отечественной юридической науке //  Юридические науки . -2008.  No 1 – С. 33.


� Воронцов С.Г. К вопросу о проблеме эффективности правового регулирования в современной России. М.: Гардарики.-2012. –С.18


� Жинкин С . А .  Некоторые вопросы методологии исследования эффективности норм права //  Российский юридический вестник . -2011.  - №1.- С.13


� Осинцев Д.В. О некоторых проблемах определения предмета отрасли (на примере административного права) // Российский юридический журнал. -2011.- N 1. -С. 76.


� Малахов В.П. Методологические и мировоззренческие проблемы современной юридической теории. М.:Юнити.- 2011. -С. 343.


� Крамской И.С., Лысенко В.А. Механизм правового регулирования. Белгород.- 2012. -С. 7, 24.


� Никиташина Н.А. Юридические предположения в механизме правового регулирования (правовые презумпции и фикции): Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Абакан.-2004. -С. 24.


� Побежимова Н.И. Административное право - отрасль публичного права и его взаимодействие с гражданским правом // Актуальные проблемы публичного права в России и за рубежом: Материалы Всероссийской научно-практической конференции, посвященной 60-летию д.ю.н., проф. А.Б. Зеленцова. М.: 2011. -С. 276.


� Бахрах Д.Н., Россинский Б.В., Старилов Ю.Н. Административное право. М.: Юнити.- 2013. -С. 58.


� Жинкин С . А .  Эффективность в праве :  аспекты понятия //  Экономика .  Право .  Печать .  Вестник КСЭИ . -2011. - No 1- С. 9.


� Глазкова М.Е., Нанба С.Б. Оценка эффективности действия нормативных правовых актов: современные подходы. М.: ВШ.- 1988.


� Самощенко И.С., Никитинский В.И. О понятии эффективности правовых норм // Ученые записки ВНИИСЗ. -1969. Вып. 18.- С. 3 - 19.


� Самощенко И.С., Никитинский В.И. Цели правовых норм - масштаб оценки их эффективности // Ученые записки ВНИИСЗ.- 1969.- Вып. 19. -С. 46 - 61.


� Шаргородский М.Д. Система наказаний и их эффективность // Советское государство и право. -1968.- N 11. -С. 54.


� Лапаева В.В. Конкретно-социологические исследования в праве. М.::Норма.- 2002.-296 С


� Самощенко И.С., Никитинский В.И., Венгеров А.Б. Об основах методологии и методики изучения эффективности действия правовых норм // Ученые записки ВНИИСЗ. -Вып. 25. -М.: 1971. -С. 3 - 40


� Хабриева Т.Я. Современные юридические технологии в теории и практике правотворчества и правоприменения // Эффективность законодательства и современные юридические технологии (Материалы заседания Международной школы-практикума молодых ученых-юристов. Москва, 29 - 31 мая 2008 г.). М.: 2009. -С. 4.


� Доклад Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 2007 г. "О состоянии законодательства в Российской Федерации" / Под общ. ред. С.М. Миронова, Г.Э. Бурбулиса. М.:  2008. -С. 524.


� Постановление Алтайского краевого Законодательного Собрания от 23 декабря 2009 г. N 724 "Об утверждении Положения о порядке осуществления правового мониторинга в Алтайском краевом Законодательном Собрании".//"Российская Газета" [Электронный ресурс].- Режим доступа: http://www.rg.ru/2012/10/04/altkrai-post467-reg-dok.html –  2013. –Загл. с экрана .


� Закон Липецкой области от 5 декабря 2008 г. N 213-ОЗ "О мониторинге нормативных правовых актов Липецкой области", распоряжение Губернатора Московской области от 11 марта 2009 г. N 92-РГ "О мерах по совершенствованию мониторинга нормативных правовых актов Московской области и работы по их приведению в соответствие с федеральным законодательством" //[Электронный ресурс].- Режим доступа: http://www.referent.ru/3/67191.- 2013. –Загл. с экрана .


� Постановление Московской областной Думы от 3 сентября 2009 г. N 7/88-П "О Положении о проведении в Московской областной Думе мониторинга правоприменительной практики законов Московской области".// [Электронный ресурс].- Режим доступа: http://www.zaki.ru/pagesnew.php?id=53360.- 2013. –Загл. с экрана.


� Постановление Законодательного Собрания Нижегородской области от 23 октября 2008 г. N 1252-IV "О принятии Положения о мониторинге законов Нижегородской области". //[Электронный ресурс].- Режим доступа: http://www.regionz.ru/index.php?ds=1556703.- 2013. –Загл. с экрана


� Закон Ямало-Ненецкого автономного округа от 8 июня 2009 г. N 37-ЗАО "О мониторинге правового пространства в Ямало-Ненецком автономном округе".// Ведомости Законодательного Собрания Ямало-Ненецкого автономного округа.- N 4.- май.- 2009,


� Указ Президента РФ от 20.05.2011 N 657 "О мониторинге правоприменения в Российской Федерации" (вместе с "Положением о мониторинге правоприменения в Российской Федерации")// Собрание законодательства РФ.- 23.05.2011.- N 21.- Ст. 2930.


� Наконечный Я.Е. Мониторинг в правотворчестве (проблемы теории и практики): Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Владимир.- 2011.- С. 11


� Толмачева Н.Н. К вопросу о соблюдении принципа верховенства закона и других принципов законности в законодательстве субъектов Российской Федерации // Журнал российского права. -2008. -N 2. -С. 46; Толмачева Н.Н. Мониторинг закона - от практики к теории // Право и экономика. -2006. -N 7. -С. 5.


� П. 6 ст. 3 Закона Ямало-Ненецкого автономного округа от 8 июня 2009 г. N 37-ЗАО "О мониторинге правового пространства в Ямало-Ненецком автономном округе".


� Конституция РФ от 12 декабря 1993 г.: с изм. от 30 декабря 2008 г.//Собрание законодательства Российской Федерации от 26 января 2009.- N 4.-Ст. 445.


� Тихомиров Ю.А., Павлушкин А.В., Горохов Д.Б. и др. Об организации и проведении правового мониторинга // Журнал российского права. -2010. -N 6. -С. 129 - 135.


� Социология права / Под ред. В.М. Сырых. М.:Проспект.- 2013. -С. 370.


� Эффективность законодательства в экономической сфере / Отв. ред. Ю.А. Тихомиров. М.:Юристъ.-2012. -С. 133.


� Вольманн Х. Оценивание реформ государственного управления: "Третья волна" // Социологические исследования. -2010. -N 10. -С. 93.


� Постановление Правительства РФ от 01.06.2004 N 260 (ред. от 17.12.2012) "О Регламенте Правительства Российской Федерации и Положении об Аппарате Правительства Российской Федерации" (с изм. и доп., вступающими в силу с 01.03.2013)// Собрание законодательства РФ.- 07.06.2004.- N 23.- Ст. 2313


� Постановление Правительства РФ от 13 августа 1997 г. N 1009 "Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации" (ред. от 27 марта 2013 г. N 274)// Собрание законодательства Российской Федерации от 18 августа 1997 г. -N 33. - Ст. 3895


� Приказ Минэкономразвития РФ от 31.08.2010 N 398 "Об утверждении Положения о Порядке подготовки заключений об оценке регулирующего воздействия" (Зарегистрировано в Минюсте РФ 28.09.2010 N 18566)// Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти.-N 43.- 25.10.2010


� Приказ от 31 августа 2010 г. N 398 "Об утверждении Положения о порядке подготовки заключений об оценке регулирующего воздействия".


� Постановление Правительства РФ от 21.02.2011 N 94 "О внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации"// Собрание законодательства РФ.- 28.02.2011.- N 9.- Ст. 1251.


� Правовой мониторинг: Науч.-практ. пособие / Под ред. Ю.А. Тихомирова, Д.Б. Горохова. М., 2009. С. 86.


� Постановление Правительства РФ от 02.08.2001 N 576 (ред. от 07.07.2011) "Об утверждении Основных требований к концепции и разработке проектов федеральных законов"// Собрание законодательства РФ.- 06.08.2001.-N 32.-Ст. 3335


� Венгеров А.В. Теория государства и права. – М.:Проспект.-2009.-С. 65


� Федеральный конституционный закон от 21 июля 1994 г. N 1-ФКЗ "О Конституционном Суде Российской Федерации" (ред. от 5 апреля 2013 г. N 1-ФКЗ)// Собрание законодательства Российской Федерации от 25 июля 1994 г. -N 13 - Ст. 1447


� Постановление Конституционного Суда РФ от 31.10.1995 N 12-П "По делу о толковании статьи 136 Конституции Российской Федерации"// Собрание законодательства РФ.- 06.11.1995.- N 45.- Ст. 4408


� Федеральный закон от 04.03.1998 N 33-ФЗ "О порядке принятия и вступления в силу поправок к Конституции Российской Федерации"// Собрание законодательства РФ.-N 10.- 09.03.1998.- Ст. 1146.


� Лазарев В.В. Липень С.В. Теория государства и права. М.: Норма.- 2010.-С. 38


� Зелепукин А. А. Эффективность российского законодательства и права человека /Права человека в России и Европейская Конвенция о защите прав человека и основных свобод. Материалы международной конференции. - Саратов. 2007. -Часть 2. С. 44-47.


� Колдаев Н. П. Некоторые проблемы законотворчества и его эффективности// СибЮрВестник.- 2012 -№ 4 - С. 38.


� Никитинский В.И. Эффективность норм трудового права. М.: 1971. -С.ЗЗ.


� Прозоров В.Ф. Качество и эффективность хозяйственного законодательства в условиях рынка. М.:Норма.- 2010. -С. 110.


� Эффективность правовых норм. / Под ред. В.Н. Кудрявцева, В.И. Никитинского, И.С. Самощенко, В.В. Глазырина. М.:ВШ .- 1980. -С.48-52.


� Морозова И.С. Льготы в российском праве: проблемы эффективности. // Правоведение. -2011. -N 4. -С. 45.


� Марочкин С.Ю. Проблема эффективности норм международного права. Иркутск.-2010. -С. 20-21.


� Законотворчество в Российской Федерации (научно-практическое и учебное пособие). / Под ред. А.С. Пиголкина. М.:Юнити.- 2011. -С. 211.


� Маликов М.Ф. Эффективность приговора в советском уголовном процессе. Вопросы теории и практики. / Под ред. М.С. Брайнина. Саратов.- 1982. -С.121.


� Шаргородский М.Д. Наказание, его цели и эффективность. Л.: 1973. -С. 58.


� Прозоров В.Ф. Качество и эффективность хозяйственного законодательства в условиях рынка. М.:Норма.- 2010. - С. 53.


� Федосова В.А. Эффективность действия норм советского государственного права. Воронеж.- 1984. -С. 21.


� Иконицкая И.А. Проблемы эффективности в земельном праве. М.: 1979. -С.19.


� Лазарев В.В. Эффективность правоприменительной деятельности и пути ее повышения. // 24 съезд КПСС и проблемы повышения эффективности советского права. Казань.- 1973. -С. 19-22.


� Филановский И.Г., Бурлаков В.Н. Проблема эффективности уголовного закона. // Вестник ЛГУ. Сер. Экономика, философия, право. -1975. -N 11. -С. 104.


� Лазарев В.В. Эффективность правоприменительных актов. (Вопросы теории). Казань.- 2002-. С. 59.


� Эффективность правовых норм./ Под ред. В.Н. Кудрявцева, В.И. Никитинского, И.С. Самощенко, В.В. Глазырина. М.:Норма.-  1980. -С. 55-56.


� Калмыков Ю.Х. О повышении эффективности норм гражданского законодательства. // Правоведение. -1973.- N 2. -С. 41.


� Ромашов Р.А. Закон, правило, норма, долженствование. // Правоведение. -2011. N 6. - С. 18.


� Савельева Е.М. Проблемы совершенствования законодательной деятельности в России на федеральном уровне// Государство и право. -2011. - № 9. – С. 33


� Зелепукин А. А. К вопросу об эффективности российского законодательства //Правоведение. - 2008. - № 2. – С. 33-36.


� Лучин В.О. Конституция Российской Федерации. Проблемы реализации. М.: Проспект.- 2012. -С.86.


� Курбатов А.Я. Сочетание частных и публичных интересов при правовом регулирова�нии предпринимательской деятельности. М.:Владос.- 2009. -С.99.


� Зелепукин А. А. К вопросу об эффективности российского законодательства //Правоведение. - 2008. - № 2. – С. 36.


� Жинкин С . А .  Эффективность в праве :  аспекты понятия //  Экономика .  Право .  Печать .  Вестник КСЭИ . -2011. - No 1- С. 8


� Марченко М.Н. Проблема теории государства и права- М.:ТК Велби, Изд-во Проспект.- 2013.- С. 212


� Фаткуллин Ф. Я. Проблемы теории государства и права. М.: Юрайт.- 2011.- С. 318-319.


� Керимов Д.А. Законодательная техника. М.: Филин.- 2010. – С. 53


� Савельева Е.М. Проблемы совершенствования законодательной деятельности в России на федеральном уровне// Государство и право. -2011. - № 9. – С. 34.


� Решение Конституционного Суда Российской Федерации от 21 апреля 2009 г. "Об информации об исполнении решений Конституционного Суда Российской Федерации" //[Электронный ресурс].- Режим доступа: http://www.ksrf.ru/ru/Info/Maintenance/InformationKS/Pages/ExecutionKS.aspx.- 2013. –Загл. с экрана


� Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 28.06.2012 N 17 "О рассмотрении судами гражданских дел по спорам о защите прав потребителей"// Бюллетень Верховного Суда РФ.- N 9.- сентябрь.- 2012.


� Правовой мониторинг: Науч.-практ. пособие / Под ред. Ю.А. Тихомирова, Д.Б. Горохова. М.: Юнити.- 2009. - С. 86-90.


� Наконечный Я.Е. Мониторинг в правотворчестве (проблемы теории и практики): Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Владимир.- 2011.- С. 18.


� Зелепукин А. А. Повышение эффективности российского законодательства как одно из направлений правовой политики //Правоведение. - 2008. -№ 1 – С. 16-18.


� Федеральный конституционный закон от 17.12.1997 N 2-ФКЗ (ред. от 03.12.2012) "О Правительстве Российской Федерации" (ред. от 03.12.2012)// Собрание законодательства РФ.- 22.12.1997.-N 51.- Ст. 5712.





_1427291523

